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Capitulo 1
Accountability social: la otra cara del control

Enrique Peruzzotti y Catalina Smulovitz

-En las recientes evaluaciones y debates acerca de la naturaleza y la calidad de
la democracia en la regién, ha predominado un diagnéstico sombrio. La mayoria
de los autores parece estar de acuerdo en que los regimenes democriticos esta-
blecidos durante el dltimo perfodo de democratizacién presentan varios déficits
institucionales, en particular en lo que se refiere al desarrollo de mecanismos
adecuados y eficaces de accountability. Segiin estos autores, la mayorfa de las
administraciones puede evitar eficazmente las restricciones que les presentan los
diversos mecanismos de control de las decisiones gubernamentales. Sin duda, es-
tos argumentos focalizan la atencidn en la persistencia de précticas politicas y dé-
ficits institucionales que impiden Ia consolidacion de instituciones democréticas
fuertes y responsables. Sin embargo, cabe mencionar que el escenario politico re-
ciente también ha sido ocupado por un'abanico de miltiples movimientos socia-
les y por una red de ONG que exigen y monitorean la legalidad de las acciones del
Estado, asf como por Ia irrupcidn de escindalos medidticos que sacan a la luz nu-
merosos casos de corrupceion. En este capitulo, argumentaremos que este dltimo
fenémeno representa una forma innovadora de politizacién en la regién. El con-
cepto de accountability social que introduciremos reéine en un marco analitico
comiin este grupo disimil de iniciativas de la sociedad ¢ivil y de los medios. En-
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tendemos que dicha politica ~llevada a cabo por un grupo diverso de actores y
mediante miltiples estrategias— constituye un mecanismo alternativo para el
ejercicio de la accountability de las acciones gubernamentales. El objetivo cen-
tral de este capftulo es analizar el funcionamiento de esta nueva forma de politi-
ca, enfatizar algunos de sus logros y advertir sobre sus limitaciones.

Dos diferentes razones justifican nuestra focalizacién en los mecanismos so-
ciales de control. La primera es de naturaleza empirica. A pesar del alcance de es-
tos fenémenos, 1as evaluaciones recientes del desempefio institucional de las de-
mocracias latinoamericanas han minimizado la importancia de los mecanismos
sociales de accountability. Los debates actuales sobre la naturaleza de los regi-
menes existentes tienden a considerar la debilidad de los mecanismos tradiciona-
les de accountability como su caracteristica definitoria. La ausencia de un siste-
ma intraestatal eficaz de pesos y contrapesos entre poderes, la falta de institucio-

" nes judiciales auténomas y la existencia de corrupcion en diferentes niveles de la
administracién publica suelen citarse como evidencia de dicha debilidad. No hay
duda de que éstos son indicadores importantes del déficit institucional que actual-
mente enfrentan las democracias latinoamericanas. Sin embargo, al concentrarse en
los mecanismos tradicionales de accountability —elecciones, separacion de poderes
y existencia de un sistema de pesos y contrapesos entre las distintas ramas del
gobierno, esos andlisis ignoran el crecimiento de formas alternativas de control
politico basadas en las acciones de los ciudadanos y de los medios. La segunda
razén tiene fundamentos tedricos. Consideramos que estos mecanismos alterna-
tivos compensan algunas limitaciones intrinsecas de as elecciones como herra-
mientas de accountability politica y son cruciales para activar una red; en muchos
casos reticente, de agencias intracstatales de control.

Una Gltima nota introductoria. Aunque la bibliograffa sobre la democracia ha
favorecido la intuicion basica acerca de la importancia de una sociedad civil aut6-
noma para la determinacion de la naturaleza de las relaciones democriticas, la for-
ma tradicional de entender la accountability ~interesada principalmente en la dis-
ponibilidad y la naturaleza de las herramientas institacionales de control— ha ig-
norado en gran medida la contribucién de la sociedad civil al ejercicio del control.!

' Para algunas excepciones, ver: Pérez-Diaz, Victor, Spain at the Crossroads. Civil Society, Politics and
the Rule of Law, Cambridge, Massachusetts, Harvard University Press, 1999; Fox, Jonathan, “Civil So-
ciety and Political Accountability: Propositions for Discussion”, trabajo presentado en la Institutions, Ac-
countability and Democratic Governance in Latin America Conference, The Hellen Kellogg Institute for
Internationat Studies, University of Notre Dame, 8 y 9 de mayo, 2000
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El concepto de accountability social intenta especificar c6mo funcionan estas re-
laciones y qué consecuencias especificas tienen en la gestacién de gobiernos maés
responsables (accountable). El concepto subraya la importancia de un espacio
analitico que tiende a ser ignorado en los debates sobre accountability, y echa
nueva luz sobre las complejas relaciones entre actores sociales y politica. Hay
que enfatizar, no obstante, que el reconocimiento del papel de Ia sociedad civil
en ¢l ejercicio de la accountability no dice nada con respecto a la orientacién
ideol6gica de estas acciones. EI reconocimiento del papel que juega la sociedad
civil se limita a admitir la existencia de un fenémeno empfrico que hay que ana-
lizar para comprender el funcionamiento de las democracias de hoy. Sus conse-
cuencias pricticas y normativas estdn atin abiertas a futuros estudios empiricos y
debates tedricos. Estudios y debates que este libro intenta estimular.

Formas de accountability

Uno de los elementos que distingue a las democracias representativas libe-
rales de otro tipo de regimenes es la combinacién de un marco institucional de
autorizacién del poder politico con otro orientado a asegurar la corresponden-
cia de sus politicas con las preferencias del electorado (responsiveness) y la ac-
countability de los.agentes autorizados. Como la.democracia representativa im-
plica la existencia de una brecha fundamental entre los representantes politicos
y'los ciudadanos, ésta requiere de mecanismos institucionales que aseguren que
dicha separacién no resulta en gobiernos cuyas politicas no responden z las
preferencias del electorado o en acciones de gobierno ilegales. La cuestién cen-
tral qué aborda el concepto de accountability es precisamente cémo regular y
reducir la brecha entre representantes y representados, preservando siempre la
distancia entre autoridades politicas y ciudadania que caracteriza a las relacio-
nes de representacién,

El concepio de “accountability” hace referencia a la capacidad para asegurar
que los funcionarios péblicos rindan cuentas por sus conductas, es decir, que es-
tén obligados a justificar y a informar sobre sus decisiones y a que eventualmen-
te;puedan ser castigados por ellas.” La accountability del poder politico puede ser

* Schedler, Andreas, “Conceptualizing Accountability”, en Schedler, Andreas; Diamond, Larry y Plattner,
Marc ‘H. (eds,), The Self-Restraining State, Power and Accountability in New Democracies, Boulder y
Londres, Lynne Rienner Publishers, p- 14,
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legal o politica. La nocion de accountability legal esté orientada a garantizar que
las acciones. de los funcionarios piiblicos estén enmarcadas legal y constitucio-
nalmente.® Como sostienen March y Olsen, esta forma de accountability se guia
por-una légica basada en la “rectitud”; los actores politicos son juzgados sobre la
base del cumphmxento de procedimientos considerados *correctos” en tanto se
ajustan a procedimientos legales preestablecidos.* Mediante la separacién de po-
deres, el reconocimiento de derechos fundamentales'y el sistema de pesos y con-
trapesos, €l constitucionalismo moderno establece instituciones que permiten po-
ner limites a 1a arbitrariedad del poder del Estado. La constitucionalizacidn de las
instituciones del Estado por parte del derecho piiblico segmenta el poder del Es-
tado en‘una rama judicial, otra legislativa y otraejecutiva, y delimita la actividad
del Estado en competencias rigurosamente circunscriptas.” A:su vez, los derechos
fundamentales brindan salvaguardas institucionales contra iniromisiones ilegales
de 1os funcionarios del Estado en contra de los ciudadanos.

Normas constitucionales, ¢6digos legates, procedimientos administrativos y
derechos fundamentales constituyen el marco legal-constitucional que limita las
acciones de los funcionarios ptiblicos elegidos o designados. Como afirma Sch-
luchter, el constitucionalismo moderno establece un escenario institucional ca-
racterizado por lo que él denomina “discrecionalidad regulada dentro de la esfe-
ra de normas abstractas”. En este escenario, los funcionarios piblicos se mueven
en un terreno definido.de competencias y jurisdicciones: entre la norma legal y
una decisién particular, hay un terreno limitado de discrecionalidad politica.’ En
resumen, un gobierno serd legalmente responsable (accountable), si es posible
controlar que las acciones gubernamentales no infrinjen la ley y se ajustan al de-
bido proceso. Para que los mecanismos de accountability legal funcionen con efi-
cacia, es necesaria la existencia de un sistema legal con capacidad para imponer

% En la mayoria de las democracias constitucionales, hay diversos mecanismos disponibles para asegurar
que los gobiernos respeten la ley y el debido proceso, por ejemplo, tribunales, ontbudsman, inspectora-
dos, auditores, triburiales de apelacién especnales procedimientos de quejds, comités parlamentarios, etc.
Para una revisién general de algunas de estas instituciones y mecanismos, ver Guli:gan D. I, “Making
Government and Administration Accountable”, trabajo presentado en la Complehenswe Legal and Jud]-
cial Development Conference, Washmgmn D.C., 6 de junio, 2000,

“March, James G. y Olsen, Johan F., Demotratic Governance, Nueva York, The Free Press, 1995, p. 154,
s El concepto de Guillermo O Donnell de accountability horizontal se centra en este aspecto del con-
cepto de accountabiliry. o

¢ Schluchter,Wolfgang, The Rise of Western Rationalism: Max Weber 5 Developmemal Histary, Bcrkelcy,
University of California Press, 1981, pp. 111-112,
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la ley y para hacer que los gobernantes la obedezean. Sin este prerrequisto-el ac-
countability legal no puede implementarse, 7

EI concepto de accountability politica se refiere, en cambio, a la capacidad del
electorado para hacer que las politicas gubernamentales respondan o-se adecuen
a sus: preferencias.. La accountability politica estd. intimamente interconectada
con el concepto de representacién -democrdtica. Un gobierno es- politicamente
responsable (accountable) silos ciudadanos tienen medios para castigar a admi-
nistraciones irresponsables o a aquellas cuyas politicas no responden a las prefe-
rencias del electorado (unresponsive). En general se sostiene que las clecciones
son la institucién: central para llevar adelante este.tipo de control.® Ellas proveen
a los ciudadanos un mecanismo que periédicamente les permite responsabilizar a
los gobiernos por sus actos, obligando-a irse-a-aquellos que no actuan segfin el
mejor interés:de.los votantes o reeligiendo a aquellos que si lo hacen.?

-El papel de las elecciones como mecanismo de accountability politica fue cuestio-
nado. hace poco por. Bernard Manin, Adam Przeworski y Susan Stokes." Desde su
perspectiva, las instituciones electorales tienen limitaciones intrinsecas que les impi-
den constituirse en mecanismos adecuados para lograr que los representantes se res-
ponsabilicen por sus actos. Basicamente, los autores sostienen que las elecciones son
ineficaces como mecanismos de accountability y que, en consecuencia, los votantes

! Como veremos en la siguiente seccion, parece haber un acuerdo generalizado entre los analistag politicos
latinGameficanos acerca de Ia ausencia dé dicho ppemaqufsito en la mayor parte de la regién. Ver Negretto,
Gabriel y Ungar, Mark, “Independencia del Poder Judicial y Estado de Derecho en América Latina: los casos
de Argentina y Venezoela”, Politica y Gobierno, vol. 4, nim. 1, 1997; Méndez, Juan E.; O"Donnell, Guiller-
mo; Pinheiro, Paulo Sérgio, {(eds.), The (Un)Rule of Law and the Underprivileged in Latin America, Notre
Dame, University of Notre Dame Press, 1999; Pernzzotti, Enrique, “Modeérnization and Juridification in La-
tin America. A Reassessment of the Latin American Developmental Path™ en: Thesis Eleven, nim. 58, agos-
to.de 1999, pp. 59-82; “Civil Society and the Modem Constitutional Complex, The Argentine Experience”,
en: Constellations. An International Journal of Critical and Democratic Theory, vol. 4, nim. 1, abril de 1997,
pp. 94-104. Para una discusién mids general de los problemas relacionados con el cumplimiento de la ley, ver
Hardin, Russell, “Why a Constitution” en: Grofman, Bernard y Witiman Donald, The Federalist Papers and
the New Instinutionalism, Nueva York, Agathon Press, 1989, Weingast, Barry, “The Political Foundations of
Democracy and the Rule of Law”, en: American Political Science Review, 91-92, 1997; Smulovitz, Catali-
na, “How Can The Rule Of Law Rule? Cost Imposition Through Decentratized Mechanisms”, mimeo.

¥ Przeworski, Adam; Stokcs._ Susan C. y Manin, Bernard (eds.), Democracy, Accountability and Represen-
tation, Cambridge, Cambridge University Press, 1999,

* Manin, Bernard; Przeworski, Adam y Stokes, Susan C., “Elections and Representation”, en: Przeworski,
Stokes y Manin, Democracy, Accountability and Representation, op. cit., p. 40.

 Manin, Bernard; Przeworski, Adam y Stokes, Susan C., “Elections....", op. cit. En el articulo incluido
en este libro, Przeworski extiende su argumento a la mayoria de los mecanismos de accountability. En su
opinidn, “la debilidad del control popular sobre los gobiernos es inherente a la democracia®. Przeworski,
Adam, “Social Accountability, in Latin America and Beyond”, en este volumen.
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no pueden inducir alos gobiernos a actuar responsablemente. ;Qué factores impiden
la eficacia det voto como mecanismo de control? Manin, Przeworski y Stokes dan tres -
argumentos. El primero se refiere a una limitacién intrinseca del voto, pues éste garan-
tiza a los ciudadanos una oportunidad dnica de castigar o recompensar muiltiples deci-
siones gubernamentales. Por lo tanto, los votantes tienen un poder muy limitado para
juzgar el resultado de la mayorfa de las politicas del gobierno, debido a Ia naturaleza
inadecuada del voto como mecanismo de control. El segundo argumento se basa en el
hecho de que votar es una accién estratégica descentralizada." Como los ciudadanos
no pueden coordinar la orientacién de su voto, no hay forma de determinar si ciertos
resultados electorales tendrén un sentido prospectivo o retrospectivo. El tercer argu-
mento seftala que los déficits de informacién del ciudadano promedio entorpecen su
capacidad para evaluar adecuadamente el desempefio y Ias decisiones del gobierno.

Mediante una metéfora espacial, Guillermo O'Donnell ha clasificado reciente-
mente los mecanismos de accountability en horizontales y verticales. Los adjetivos
“horizontal” y “vertical” indican el eje de operacién de las instituciones de control.
El concepto de accountability horizontal se refiere a la operacién de un sistema in-
traestatal de controles, mientras que los mecanismos verticales implican la existencia
de controles externos sobre el Estado. Esta clasificacidn enfatiza Ia direccionalidad
del sistema de control asf comao el o los terrenos en que se producen los intercambios.
En el caso de 1a accountability horizontal, los intercambios se producen dentro de una
red de agencias estatales interactuantes que se controlan y equilibran mutuamente.”

" Przeworski, Adam, Democracy and the Marker, Cambridge, Cambridge University Press, 1991, p. 12,
" Hay que sefialar que la definicién de O"Donnell de accountability horizontal no refiere a cualquier tipo
de monitoreo o control entre agencias estatales, sino exclusivamente a aquellas acciones orientadas a con-
trolar, o castigar acciones u omisiones por parte de agentes o agencias del estado que puedan ser califica-
das como ilegales. Segin su perspectiva, los mecanismos horizontales se activan cuando hay una “intro-
misidn ilegal por parie de una agencia estatal con respecto a la astoridad apropiada de otra” o en casos que
involucran la corrupei6n de los funcionarios piiblicos. En este sentido, O Donnell restringe el concepto de -
accowntability horizontal a ese conjunto de controles e intercambios intraestatales que estén orientados ha-
cia la imposicién de la accountability legal, dejando de lado los controles politicos horizontales. Nosotros
tomaremos la metifora espacial de O Donnell distinguiendo la direccién en Ia cual operan estos mecanismos
(horizontal y vertical) de las bases sobre las cuales se ejerce dicho control (legal o politico). Queremos re-
conocer, sin embargo, que en un reciente articulo, O 'Donnell ha defendido el uso acotado del concepto.
Para un debate sobre este tema, ver O Donnaell, Guillermo, “Horizontal Accountability: The Legal Insti-
tutionalization of Mistrust”, en: Mainwaring, Scout y Welna, Christopher, (eds.), Democratic Acconntabi-
tity in Latina America, Oxford, Oxford University Press (en prensa); Soberg Shugart, Matthew; Moreno,
Erika y Crisp, Brian E, “The Accountability Deficit in Latin America™, en: Mainwaring, Scott y Welna,
Christopher (eds.), op. cit. ’
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La accountability vertical, en cambio, implica la existencia de un agente de control
social externo: principalmente el electorado.” Las elecciones representan una instan-
cia de control anclada en la sociedad, que brinda a los ciudadanos el derecho de cas-
tigar o recompehsar periédicamente 2 los representantes electos con su voto.
~Siguiendo con la metéfora de O'Donnell, nos gustaria atraer Ia atencién sobre
otro tipo de mecanismo vertical que ha sido descuidade en los actuales debates
sobre accountability y que, creemos, puede tener un papel crucial para fomentar
la accountability legal y politica. Los debates recientes con respecto a la eficacia
de los mecanismos verticales se han centrado exclusivamente en las elecciones.
Si bien las elecciones son el dnico medio para autorizar la representacién politi-
ca, no $on la tinica herramienta vertical para que los politicos se responsabilicen
por sus actos. Las elecciones tienen que complementarse con una sociedad civil
activa y medios de comunicacién auténomos. El concepto de accountability so-
cial incorpora otros provenientes de la literatura sobre sociedad civil y esfera pi-
blica en el andlisis de la accountability." Entendemos que el funcionamiento de

# ODonnell reconoce el surgimiento de mecanismos verticales que no estdn necesariamente relacionados
con las elecciones y menciona especificamente a la accion de fa prensa independiente y de demandas socia-
fes. Ver O Donnell, Guillermo, “Horizontal Accountability in New Democracies”, en: Schedler, Andreas;
Gizmond, Larry y Plattner, Marc H. (eds.), The Self-Restraining State. Power and Accountability in New De-
niwoceracies, Boulder & London, Lynne Rienner Publishers, p. 30. Este reconocimiento debilita al menos uno
de los supuestos principales del argumento de la democracia delegativa: Ia perdurabilidad y fortaleza de una
cultura polmca delegativa en la sociedad civil que alimenta el discrecionalismo presidencial,
La bibliograffa sobre la sociedad civil ha enfatizado repetidas veces la necesidad de complementar [as ins-
tituciones electorales con una sociedad civil activa y una esfera piblica vital. Desde esta perspectiva, la au-
toconstitucién y la autoorganizacién de ciudadanos en la sociedad civil, asf como también la presencia de me-
dios'indepéndientes representan un agregado importantisimo a las instituciones representativas tradicionales,
estableciendo espacios auténomos que cumplen un papel crucial tanto en influenciar el proceso de toma de
decisiones como en denunciar el use arbitrario del poder politico. Una sintesis tedrica del concepio de socie-
dad civil puede hallarse en Cohen, Jean y Arato, Andrew, Civil Seciety and Political Theory, Cambridge, Mrr
Press, 1992. Para un andlisis de la relevancia del conceplto en los procesos de democratizacién polftica en
América Latina, ver Alvarez, Sonia; Dagnino, Evelina y Escobar, Arturo (eds.), Cultures of Politics, Politics
of Culture. Re-visioning Latin American Social Movements, Boulder, Westview Press, 1988; Avrilzer, Leonar-
do'(ed.);-Sociedade Civil e Democratizagdo, Belo Horizonte, Del Rey, 1995; Diamond, Larry, “Rethinking
Civil Society”, en: Journal of Demoacracy, vol. 5, mim. 3, julio de 1994; Diamond, Larry, Developing De-
mocracy Toward Consolidation, Baltimore, The John Hopkins University Press, 1999, cap. 6; Q'Donnell,
Guillerme y Schmitter, Philippe, Transitions from Authoritarian Rule: Tentative Conclusions, Baltimore, The
John'Hopkins University Press, 1986, cap. 5; Oxhorn, Philip, Organizing Civil Society, Penn State, Penn
“State Press; Peruzzotii, Enrique, “Civil Society and the Modem Constitutional Complex. The Argentine Ex-
‘perience”, Op. Cit; “Constitucionalismo, Populismo y Sociedad Civil”, en Revista Mexicana de Sociologia,
“vol/61; nitm! 4, octubre-diciembre de 1999; “Towards a New Politics: Citizenship and Rights in Contempo-
‘rary Argentina”, Citizenship Studies, vol 6, ndm 1, 2002.
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ascciaciones civiles, ONG, movimientos sociales y medios de comunicacién no
s6lo aporta nuevos recursos al repertorio cldsico de las instituciones electorales
y constitucionales para controlar al gobierno, sino que también, en ocasiones,
puede compensar muchos de los déficits intrinsecos de:esos mecanismos. Antes
de discutir el concepto de accountability social, haremos un breve repaso del deba-
te:sobre el estado de la accountability en América Latina. -

Democracia y accountability en América Latina

..En este volumen, Przeworski afirma que el problema de 1a accountability en
América Latina no difiere de aquellos que enfrentan los gobiernos democraticos
en otras latitudes. Es mds, segin Przeworski, las dificultades que sufre la region
son inherentes a la democracia, y no producto de caracteristicas locales e idiosin-
criticas.”” A pesar de ello, y tal como este autor reconoce; la literatura revela un
amplio consenso respecto de la falta de accountability gubernamental en gran
parte de la regién.'

"O’Donnell, por ejemplo, sostiene que las poliarquias latinoamericanas exhi-
ben un né:torib déficit de accountability horizontal, hasta e_i punto de que el autor
llega a cuestionar la naturaleza representativa de esos regimenes. Segin su pun-
to'de vista, muchos de los regimenes existentes e América Latina no son demio-
cracias representativas, sino delegativas.” En las democracias delegatwas el pro-

? Przeworskl Adam “Social Accoumablhty op.cit.

'® Alberti, Giorgio, “Democracy By Default: Economic Crisis, ‘Mowmtennsmo anc! Social Anomie”, tra-
bajo presentado en el XV Congreso Mundial de la International Political Science Association, Buenos Ai-
res, julio de 1991; O’Donnell, Guillermo, op. cit., “Accountability horizontal”, en: Agera. Cuaderno de
estudios politicos, niim. 8, 1998; “Tlusions About Consolidation”, en: Journal of Democracy, vol. 7, niim.
2, 1995; “Delegative Democracy”, em: Journal of Democracy, vol. 5, niim. 1, 1994; “On The State, Demo-
cratization And Some Conceptual Problems: A Latin American View With Glances At Some Postcommu-

nist Countries”,en: World Development, vol. 21, nim. 8, 1993; Shifter, Michael, “Tensions And Trade-Offs

In Latin America”, en: Journal of Democracy, vol. 8, niim. 2, £997; Weffort, Francisco, “What Is A New
Democracy?”, en: International Social Science Journal, niim. 136, 1993; Qual Democracia?, Sio Paulo,
Compania Das Letras, 1992; Whitchead, Laurence, “The Alternative To ‘Liberal Democracy’: A Latin
Américan Perspective”, en: Held, David, (ed.), Prospects For Democracy, Cambridge, Polity Press, 1993;
Zakaria, Fareed, “The Rise of Titiberal Democracy”, en: Foreign Affairs, nim. 76, 1997. Para una revision
critica del argumento delegativo, ver Peruzzotti, Enrique, “The Nature of the New Argentine Demacracy. |
The Delegative Democracy Argument Revisited”, en: Journal of Latin American Studies, vol. 33, parte |,
febrero de 2001.

7 O Denaell, Guillermo, “Delegative”, op. cit., p. 166; “Iflusions”, op. cit., p. 185.
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‘¢eso de autorizacidn.de los representates no se complementa con mecanismos
:eficaces de accountability. Las elecciones autorizan a los representantes —en el
caso de una democracia delegativa, al presidente—, pero no hay una red de ins-
tituciones capaées de controlar las acciones del ejecutivo. Los presidentes elegi-
dos popularmente —continia— gobiernan libres de restricciones constitucionales
o legales. Aunque el poder estd dividido formalmente por la separacién de pode-
res y hay un sistema formal de pesos y contrapesos, la operacién de esos meca-
nismos de compensacién estd blogueada por un Ejecutivo que se percibe como la
encarnacion de la democracia y de la-nacidn, a la vez que considera a los meca-
nismos horizontales como obstdculos para sus acciones. ‘

Shuggart, Moreno y Crisp afirman que “la aparente escasez de accountability
horizontal” en América Latina se debe “al mal funcionamiento de la accounta-
bility vertical”. Y, siguiendo a Madison, aseveran que los pesos y contrapesos carac-
terfsticos del funcionamiento de la accountability horizontal se basan en el “princi-
pio de ambiciones contrapuestas”. Por lo tanto, si en las instituciones horizontales los
diferentes intereses y opiniones no estdn adecuadamente representados, si €l disefio ins-
titucional no traduce las relaciones verticales entre votantes y legisladores correctamen-
te, entonces, no habrd accountability horizontal. Desde su perspectiva, la accounta-
bility horizontal falla en América Latina porque, debido a las instituciones electora-
les existentes, también lo hace la vertical. Los autores reclaman una reforma de
aquellos aspectos del proceso electoral —como Ia seleccién de candidatos, la elec-
ci6n de legisladores'y la designacion de “agencias autdnomas”™— que, en swopinidn,
ponen en peligro el ejercicio adecuado de la accountability vertical."

Por dltimo, como muestra la extensa literatura sobre clientelismo politico,
compra de votos y fraude electoral, muchas de las democracias de la regién presen-
tan dreas donde el libre ejercicio de los derechos politicos corre peligro debido a
actores autoritarios que corrompen y manipulan las instituciones electorales.
Lejos de brindar un mecanismo eficaz de accountability vertical, las-elecciones en
estas dreas contribuyen a reproducir estructuras politicas autoritarias.

s Shungm Moreno ¥ Crlsp, “The Accountability Deficit”, op. cit.

" Ver, Fox, Jonathan “Civil Society and Political Accountabllny” op. cit.; “Thc leﬁcult Transmon from
Clientelism to Citizenship: Lessons from Mexico™, en: World Politics, num, 46, p. 2, enero de 1994;
O"Donnelt, Guillermo, “On the State, Democratization and Some Conceptual Problems: A Latin Ameri-
can View with Glances at Some Post-Comunist Couniries”, op. cit.; Auyero, Javier, (ed.), ; Favores por
votos? Estudios sobre el Clientelisnio Polftico Contermpordneo, Buenas Aires. Losada, 1997.
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En resumen, existe un acuerdo generalizado en que, en América Latina, por
razones genéricas o idiosincrdticas, los mecanismos —tanto horizontales como
verticales (electorales)— son débiles. Un primer conjunto de-argumentos se cen-
tra en variables culturales e institucionales especificas que conspiran contra la
existencia de incentivos que confrenten. a os gobiernos con la necesidad de res-
ponsabilizarse por sus actos. De esto se concluye que sélo es posible esperar go-
biernos mds representativos y reponsables en la regi6n si se remueven estos obs-
tdculos. El ségundo grupo de argumentos es de naturaleza diferente. Subraya que
los déficits de accountability en América Latina son insalvables, ya que derivan
de la propia estructura operativa que caracteriza los mecanismos verticales en
todas las democracias. El concepto de accountability social considerado en la
seccion siguiente discute ambos tipos de-argumentos. Identifica, por un lado, el
surgimiento de un mecanismo alternativo para exigir rendicién-de cuentas a los
gobiernos que los estudios de la democratizacién en América Latina han tendido
a ignorar. Entendemos que su incorporacién al andlisis politico de la region po-
dria resultar en una revisién de los actuales diagndsticos sobre el estado de la ac-
countability. Por el otro, el concepto de accountability social permite confrontar
algunos de-los problemas estructurales identificados por los actuales anélisis del
funcionamiento de los mecanismos horizontales y verticales.

Accountability social. (Una forma diferente de control?

La accountability social es un mecanismo de control vertical, no electoral, de
las autoridades politicas basado en las acciones de un amplio espectro de asocia-
ciones y movimientos ciudadanos, asi como también en acciones medidticas. Las
iniciativas de estos acfores tienen por objeto monitorear el comportamiento de los
funcionarios pablicos, exponer y denunciar actos ilegales de éstos y activar la ope-
racién de agencias horizontales de control. La accountability social puede canali-
zarse tanto por vias institucionales y como no institucionales. Mientras que las ac-
ciones legales o los reclamos ante los organismos de supervisién son ejemplos de
las primeras, las movilizaciones sociales y las denuncias medidticas, orientadas
usualmente a imponer sanciones simbdlicas, son representativas de las segundas.

La operacién de la accountability social no resulta de la sumatoria de votos ni
es parte del sistema intraestatal de pesos y contrapesos. Por el contrario, la ac-
countability social se apoya en el accionar de sectores organizados de la sociedad
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~ civil y-de los medios, interesados en ejercer influencia sobre el sistema politico
ylas burocracias publicas. La organizacién de las actividades de maltiples oNG,
movimientos sociales y organizaciones medidticas alrededor de demandas de le-
galidad y debido proceso agregan nuevos recursos al cldsico repertorio de insti-
tuciones electorales y constitucionales para el control de los gobiernos. Algunos
de estos recursos compensan muchos de los déficits intrinsecos de los mecanis-
mos tradicionales.

A diferencia de los mecanismos electorales, la accountability social puede
gjercerse entre elecciones y no depende de calendarios fijos. Se activa “a pedido”™
y puede dirigirse hacia el control de temas, politicas o funcionarios particulares.?
Tal como sucede con los horizontales, los mecanismos sociales pueden super-
visar la legalidad de los procedimientos seguidos por politicos y- funcionarios
piiblicos.

‘Los mecanismos de.accountability vertical, horizontal y. social también di-
fieren en la forma en que imponen sanciones. El terreno especifico en el que
opera cada uno de ellos determina los recursos disponibles para sancionar y pa-
ra.ejercer el control. A diferencia de lo que sucede cuando los actores politicos
utilizan mecanismos de control verticales electorales y horizontales, los que
emplean mecanismos sociales pueden ejercer estas funciones de vigilancia sin
necesidad de contar con mayorias especiales o con atribuciones constituciona-
les:para el control. Esto es, mientras que los actores que operan en ¢l escenario
electoral tienen que maximizar la extensidn del apoyo para controlar Ias politi-
cas de los cuerpos representativos, aquellos que operan en el terreno social pue-
den apoyarse tanto en la intensidad de sus reclamos como en el impacto de sus
acciones en la opinién piblica para ejercer control. Los mecanismos de ac-
countability social también difieren de los horizontales y verticales (electora-
les) en que las sanciones que ocasionan no son —en Ia mayoria de los casos—
formales, sino simbélicas,

Tres preguntas nos ayudardn a definir el alcance def concepto y a distinguir
entre diferentes formas de accountability: 1) ;Qué se puede controlar?, 2) {Quién
controla? y 3) ; Como se controla?

* Esta caracterfstica se parece 4 los mecanismos de control tipo “alarma contra incendios” desarrollados
por Matthew McCubbins y Thomas Schwartz. Ver McCubbins, Matthew ¥ Schwartz, Thomas, “Congres-
sional Oversight Overlooked: Police Patrols versus Fire Alarms,” en: American Journal aof Political Scien-
ce, vol. 28, ném. I, febrero de 1984, p. 168,
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;Qué se puede controlar? Los mecanismos de accountability social buscan con-
trolar politica y legalmente las acciones de los politicos y de los burdcratas. Las ini-
ciativas de ]a sociedad civil y las investigaciones medidticas se organizan en torno a
demandas que exigen el cumplimiento de Ia ley y del debido proceso, exponen y de-
nuncian actos gubernamentales ilegales, activan la operacién de agencias horizonta-
les de control y monitorean la-operacién de dichas agencias. La exposicion piblica
de temas y de actos ilegales genera costos reputacionales que permiten introducir
cuestiones hasta ese momento ignoradas en la agenda piiblica, forzando a las insti-
tuciones politicas a atenderlas-y a darles algtin tipo de respuesta. De esta forma, los
mecanismos de accountability social no sélo contribuyen significativamente al cum-
plimiento de Ia ley, en tanto constituyen un incentivo para’que los gobiernos lleven
adelante acciones que se ajusten al debido proceso, sino que también coadyuvan'a
que las acciones gubernamentales se correspondan con las preferencias de la ciuda-
danfa. Por lo tanto, éstas representan un importante complerento de las elecciones
para el logro de gobiernos politicamente responsables.

‘Dado que los mecanismos sociales no dependen para su ejercicio de calenda=
rios fijos, sino que operan en forma descentralizada y “fragmentada”, pueden evi-
tar alguinos de los problemas estructurales de los mecanismos electorales.” Cada
ejercicio de control social puede perseguir metas especificas y los ciudadanos no
tienen que hacer uso-de un Gnico instrumento, como es el voto, para lograr al mis-
mo tiempo la realizacién de multiples propésitos. El ejercicio fragmentado-del
control permite a los.ciudadanos concentrar su atencién en aquellas politicas -0
politicos— que quieren controlar. A diferencia de los-mecanismos electorales, los
sociales no son instrumentos que masivamente permitan evaluartodo un paque~
te de politicas gubernamentales. Aunque son més exigentes en términos de es-
fuerzos participativos, permiten un control selectivo. En suma, a través de estos
mecanismos, los ciudadanos pueden especificar si estdn sancionando una con-
ducta ilegal o sefialando agendas alternativas. '

¢ Quiénes son los actores que pueden ejercer controles? Tradicionalmente, la lis-
ta de actorgs se limitaba a los ciudadanos individuales, los partidos politicos con re-
presentacién parlamentaria y las ramas legislativa, judicial y ejecutiva del gobier-
no. La préctica de la accountability social incorpora, en cambio, nuevos actores,

2 Como peeden dirigirse 2 politicos y burdcratas por igual, Jos mecanismos sociales tambi¢n son capaces
de superar otra limitacién importante enfatizada por Przeworski en su andlisis de las elecciones como me-
canismos de accoumabzhry Ver Przeworski, Adam, “Democratization Revisited”, en: frem, vol. 51, niim.
1, 1997, pp. 10-11,
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como las asociaciones civiles, las ONG, 10s movimientos sociales y los medios, que
han-demostrado capacidad para controlar a los funcionarios piblicos.”

- Cémo sancionan estos actores lo que hacen los politicos y los burderatas? La pre-
gunta es vital ya que, en 1a mayoria de las definiciones; la nocién de accountability es-
t4 estrechamente vinculada a la capacidad de imponer sanciones. Hemos mencionado,
anteriormente que los principales recursos disponibles para el ejercicio de-la accourn-
tability social son la intensidad y la visibilidad de la “voz™ y que la mayoria de los
controles sociales pueden expener y denunciar actos ilegales pero no tienen capacidad
para aplicar imperativamente sanciones. Por-esta razon, algunos autores han afirmado
que los mecanismos sociales de control son meramente decorativos, y no verdaderos
controles del poder.* Nosotros enteridemnos que, aun cuando fa mayoria de los meca-
nismos sociales no tienen capacidad para aplicar sanciones en forma imperativa, sus
efectos de control también poseen “‘consecuencias materiales™.” Por una parte, impo-
nen: costos reputacionales que pueden tener consecuencias politicas que se manifies-
tan institucionalmente. En:contextos donde la supervivencia politica radi¢a en la-ex-
tensién del apoyo, los funcionarios piblicos no pueden desestimar ficilmente las ame-
nazas a su Teputacion. Estas podrian determinar su supervivencia: Por otra parte, en
muchos ¢asos, los mecanismos sociales son una condicién necesaria para la activacion
de mecanismos con “dientes” como las Comisiones Investigadoras de la Justicia o del
Congreso. Es més, en muchosicasos, a menos gue los mecanismos sociales “hagan so-
nar la.alarma”, los verticales-electorales y horizontales no se activan.

- .Por 1o tanto, deberfamos preguntarnos de qué forma los mecanismos sociales impo-
nen estas sanciones y cdmo se relacionan con los otros mecanismos.de accountability
eﬁistentes, En primer lugar, los sociales controlan exponiendo y denunciando actos pre-
sumiblemente ilegales. 1as denuncias sobre casos especificos proveen ejemplos-de las
fallas.en el desempefio de las agencias horizontales o de los actos ilegales de represen-

% La experiencia recicate mucsira que los actores internacionales también desempefian un papel en el ejer-
cicio-del control. No sdlo las ONG transnacionales, sino también oNG y movimientos sociales locales, han
diseiiado estrategias para activar los mecanismos de vigilancia de [as agencias internacionales. Ver Keck ,
Margaret y Sikkink, Kathryn, Activists Beyond Borders: Advocacy Networks in International Politics, It-
haca, Comell University Press, 1998; Fox, Jonathan A. y Brown, David L. {eds.), The Struggle for Accoun-
tability, The World Bank, NGOs, and Grassroots Movements, Cambridge, The mrt Press, 1998; Tussie,
Diana (comp.}, E! BiD, ef Banco Mundial y la Sociedad Civil: Nuevas Formas de Financiamiento Interna-
cional, Buenos Aires, UBA-FLACSO, 1997. -

¥ Hirschman, Albert O. Exit, Voice, and Loyalty: Responses to Decline in- Firms, Organizations and Sta-
tes, Cambridge, Massachusetts, Harvard University Press, 1970.

* Schedler, Andreas, “Conceptualizing Accountability”, op. cit., pp. 19-28.

1_’ McCubbins, Mattew y Schwariz, Thomas, op. cit.
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tantes politicos o de agentes burocriticos. Asimismo, permiten sefialar y llamar la aten-
cién sobre temas probleméticos de un modo con el cual la ciudadanfa se puede relacio-
nar y permiten, también, encuadrar temas y denuncias especificas dentro de un contex-
to mds amplio. Al llamar la atencién sobre problemas puntuales, las denuncias pueden
producir-ca_rnbios en la apreciacidn social de un fendmeno particular, transformédndolo
en cuestiones de una agenda més general y piiblica.®

Cuando los problemas sefialados se convierten en nuevos {tems de la agenda
piiblica, el nimero y el alcance de los temas en observacién aumenta. Por lo tan-
to, sefialar y exponer casos puede tener, al menos, dos resultados diferentes. Por
un lado, puede producir control sobre temas o reclamos especificos. Por el otro,
si los casos son incorporados a la agenda pubtica, sefialar y exponer puede resul-
tar en un aumento del mimero de temas poi’ los cuales las autoridades piblicas
deben responder. Por ende, los mecanismos sociales también poseen la capacidad
tanto para ampliar el alcancey ¢l numero de los conflictos como los temas sobre
los cuales los funcionarios piiblicos estdn obligados a responder e informar. En
resumen, las denuncias y la exposicién de hechos sacan a la juz problemas y ayu-
dan a incorporar esos temas en la agenda publica, aumentando en el proceso la
cantidad de asuntos por los cuales los funcionarios piblicos pueden ser conside-
rados responsables.

En segundo lugar, los mecanismos sociales controlan porque pueden activar la
operacion de los mecanismos horizontales. La activacion de estos tltimos puede dar-
se: 1) cuando un movimiento social se organiza y moviliza en tomo de una demanda
o reclamo en particular, 2) cuando los medios cubren e informan sobre acciones o re-
clamos de un movimiento particular, o cuando desarrollan su propia investigacin en
relacién con un tema dado? o 3) cuando los individuos o asociaciones activan proce-
dimientos judiciales regulares, en el nivel local, internacional o en agencias de super-

% §i fudramos a usar’la terminologfa de Keck y Sikkink, este fendmeno implica “encuadrar” eventos par-
ticulares en un marco cognitivo més amplio, capaz de vincular y organizar experiencias especificas en una
interpretacién més abarcadora. Margaret, Keck y Sikkink, Kathryn, “Transnational Advecacy Networks in
the Movement Society”, en Meyer, David y Tarrow, Sydney, (eds.), The Social Movement Society. Con-
tentious Politics for a New Century, Rowman & Liitlefield Publishers, 1998, p. 225.

2 Waisbord, Silvio, Watchdog Journalisn in South America. News, Democracy and Accountability, Nue-
va York, Columbia University Press, 2000; “Investigative Journalism and Political Accountabilily in South
American Democracies”, en: Critical Studies in Mass Communication, vol. 13, 1996; Rey, Germén, Bal-
sas y Meduisas. Visibilidad Comunicativa y Narrativas Politicas, Bogotd, Fescol-Fundacién Social-Cerec,
1998; Muraro, Heriberto, Politicos, Periodistas y Ciudadanos, Buenos Aires, Fondo de Cultura Econdmi-
ca, 1997,
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‘visidn. En tanto estas acciones amenazan a los funcionarios con ser levados ante 1a
justicié 0.con un aumento de sus costos reputacionales, pueden resultar en la activa-
cién de mecanismos horizontales y verticales®. En contextos democriticos, donde la
vida politica de los funcionarios elegidos depende de la obtencién del mayor niimero
de votos, los costos reputacionales que podrian surgir de estas acciones se convierten
€N Una amenaza peligrosa- para su supervivencia.” Por lo tanto, es de esperar que los
funcionarios electos estén dispuestos a intercambiar el aplacamiento de costos reputa-
cionales negativos por la activacién de mecanismos de control, o que eviten cometer
clertos actos si juzgan que la no consideracién de ciertas demandas tendri elevados
costos. Por lo tanto, para evaluar la relacién entre los mecanismos sociales, verticales
y horizontales, es necesario entender cémo y cudndo los costos reputacionales alcan-
zan un nivel de amenaza capaz de activar la operaci6n de los otros mecanismos.

Los mecanismos sociales pueden activar los horizontales y verticales indirecta
o directamente. Los activan indirectamente cuando producen costos reputacionales
mediante Ia movilizacién social y la denuncia en los medios. En estos casos, la efi-
ciencia de los mecanismos sociales estd mediada por la evaluacién que los funcio-
narios puiblicos hacen de los costos anticipados-de las' denuncias y por la evalua-
cién que el electorado hace de dichas denuncias. Aunque dichas amenazas pueden
ser creibles, no hay certeza de que los funcionarios piiblicos evaluarén dichos ries-
gos de una forma tinica ni de que actuardn de acuerdo con dicha evaluacién. Tam-
poco:hay garantfas de que el electorado tendra en cuenta esas denuncias en el mo-
mento de votar. Sin embargo, si los funcionarios piiblicos se convencen de que la
movilizacién social o las denuncias de la prensa les acarrearén costos reputaciona-
les, es plausible que intenten minimizarlos tomando. o revirtiendo decisiones. Esas
decisiones podrfan llevar a la activacién de procedimientos judiciales, de comisio-
nes investigadoras del Parlamento, 0 a cambios en la orientacién de politicas. ™

* Thompson, John B., “Scandals and Social Theory”, en: Lull ¥ Hineman (eds.), Media Scandals, Cam-
bridge, Polity Press, 1997; Political Scandal. Power and Visibility in the Media Age, Cambridge, Po]lty
Press, 2000; y “Naturaleza y consecuencia de los Ese4ndalos Politicos” en este volumer,

* Thompson, John B., “Scandals”, op. cit. : :

* Casos como los asesinatos de “Marfa Soledad” y de “Ingemero Budge” en Argentina, *L.a Cantuta” en Pe-
ri o la constitucion de las diferentes “Comissdes Parlamentares de Inquerito” en Brasil ilustran la manera en
que estas formas blandas de accountability social tienen como resultado la activacién de mecanismos hori-
zontales. Ver Smulovitz, Catalina y Peruzzotti, Enrique, Societal and Horizontal. Controls. Two Cases about
a Fruitful Relationship, en: Mainwaring, Scolt ¥ Welna, Christopher (eds), Democratic Accountability in La-
tin America, op. cit., en prensa; Schilling, Flavia, Corrupgdo: Hegalidade Intoleravel?: Comissdes Parla-
tentares de Inquérito e a Luta contra a Corrupedo no Brasil (1980-1992), Instituto Brasileiro de Ciencias
Criminais, 1999, :
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La activacién indirecta de los mecanismos horizontales es posible porque los
que reclaman se organizan y movilizan, pero también porque Ilegan a los me-
dios, o los medios llegan a ellos. Sin entrar a considerar las razones por las que
cubren algunos de estos eventos, una de las consecuencias de este nuevo rol de
los medios es que se han convertido simultineamente en “fiscales” y “jueces”.”
Una vez que los medios se revelan como un mecanismo eficaz para controlar-y
acelerar las decisiones ptiblicas, las organizaciones de la sociedad civil utilizan
este descubrimiento para acceder por un camino alternativo a la justicia, para lo-
grar la atencién de las autoridades pablicas y para juzgar informalmente presun-
tas actividades ilegales.” En algunos paises, este nuevo papel de la prensa ha da-
do lugar al surgimiento de un poderoso, y a veces amenazante, periodismo de
investigacion. '

Los mecanismos sociales también pueden lograr la activacién de mecanismos
horizontales sin este tipo-de mediacidn, por ejemplo, cuando la movilizacién le-
gal —individual o social— activa procedimientos judiciales o el accionar de los
organismos de supervisién.” En tanto las peticiones legales deben ser obligato-
riamente respondidas por las autoridades estatales, cuando los individuos o aso-
ciaciones tienen éxito en dichas presentaciones consiguen usar los poderes coac-
tivos del Estado tanto para perseguir como para defender sus intereses. Por estas
razones, algunos autores* han afirmado que la movilizacién legal puede ser con-
siderada la forma paradigmatica de participacién democrética. En Ia medida en
que las demandas legales obligan al Estado a responder piblica y oficialmente a
las peticiones presentadas ante la ley, lamovilizacidn legal (impulsada individual
o colectivamente) podria Hevar a la activacién de mecanismos horizontales de
control. Vale la pena sefialar que la movilizacién legal es la tnica forma de ac-
countability social que puede llegar a tener efectos imperativos.

% Ver Camps. Sibila y Pazos, Luis, Justicia y televisién: la sociedad dicta sentencia, Buenos Aries, Libros
Perfil, 1999; Waisbord, Silvio, “Investigative Journalism”, op.cit.

» Ejemplos de este uso de los medios pueden verificarse en casos como ¢l proceso que llevé al juicio po-
litico de Collor o Ja discusién legislativa sobre las limitaciones legales a la libertad de prensa en Chile, sur-
gida a rafz-del caso Mafus.

% Smulovitz, Catalina, “Accione,s judiciales y fiscalizacién de la politica ptiblica”, mimeo; Smulovitz, Ca-
tatina, “Ciudadanos, derechos y politica”, en: Gonzilez Morales, Felipe (ed.), Las acciones de interés pi-
blico: Argentina, Chile, Colombia y Peri, Santiago de Chile, Escuela de Derécho de 1a Universidad Die-
go Portales, 1997. . ) .

* Zemans, Frances, “Legal Mobilization: The Neglected Role of the Law in the Politicat System™ en: Ame-
rican Political Science Review, vol. 77, 1983.
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Antes de considerar una tercera forma en la cual la accountabiliy social genera
coﬁl:rol, cabe hacer una advertencia. Hemos mostrado que los mecanismos sociales
pueden dar visibilidad y articular demandas de actores que no alcanzan a ser tenidos
en.cuenta en el terreno representativo. Mientras que los mecanismos verticales —y al-
2unos horizontales— s6lo pueden activarse y justificarse sobre 1a base de criterios ma-
yontanos los mecanismos sociales derivan su legitimidad del derecho cindadano de
peticionar por la aphcacxon de 1a ley, un derecho que no requiere que la demanda esté
extendida en 1a poblacién.” En ambos casos, sea el control electoral o el social, tener
“yoz” es el mecanismo disponible para ¢l ejercicio del control.* Sin embargo, para
que los mecanismos electorales sean eficaces, mucha gente debe manifestar el mismo
reclamo. De ser asi, los efectos pueden resultar imperativos. En el caso de los meca-
nism._b_s sociales, la “voz” tiene que ser fuerte e intensa, pero no es necesario que esté
extensamente representada. La presencia més que extension es lo que justifica Ia le-
gitimidad de las demandas. Como la activacion de mecanismos sociales no necesit_a
satisfacer los requerimientos de la mayoria, pueden entrar en juego actores ¢ intereses
que no necesariamente son atendidos por los representantes politicos. Por lo tanto, los

& mecanismos sociales permiten que actores imposibilitados o excluidos de acceder al
terreno representativo consigan atraer la atencidn pablica por un camino alternativo.
.81 estos actores excluidos del terreno representativo son capaces de hacer su-
* ficiente “ruido” y de introducir sus temas en la agenda piiblica, es posible que los
mecanismos sociales fuercen a los representantes a considerar temas que los re-
querimientos mayoritarios convierten en “non issues”.” Sin embargo, hay que te-
ner en cuenta que, como los mecanismos sociales no necesariamente se legitiman
en fundamentos representativos, su ejercicio puede tener consecuencias sociales
ambiguas para la igualdad de la representacion. Esta caracteristica revela uno de

» Pard e] andlisis del surgimiento de un discurso y una politica de derechos en la sociedad civil, ver Che-
resky, Isidoro, La innovacion politica, Buenos Aires, EUDEBA, 1999, especialmente parte II; Peruzzotti,
Ermque “Towards a New Politics: szenshlp and Rights in Contemporary Argentina.”, op. cit.; “La de-
mocratizacién de la democracia: cultura polmca esfera piiblica y aprendiza_]e colectivo en Ia Argcntma
postdictatorial”, en: Cheresky, Isidoro y Pousadela, Inés (comps.), Politica e instituciones en las nuevas
democracias I_atmqamencanas, Buenos Aires, Eaidés, 2001, Sm'u!owtz,.Cata[ma, “Ciudadanos, derechos
¥ politica”, op; cit.

* Hirschmani, Albert (., Exit, Voice and Loyalty: Responses to Decline in Firms, Organizations and Sta-
tes, Cambridge, Massachusetts Harvard University Press, 1970.

* Hirschman, Albert Q. op. cit.; también Lukes, Steven, EI Poder. Una perspectiva radical, México, Siglo
XXI Editores; O“Donnell, Guillermo, “Several Cases of Accountability”, op. cit.
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los defectos de este tipo de control: las preferencias de una minorfa intensa y per-
sistente pueden terminar “sobrerrepresentadas”,

Finalmente, cabe sefialar que los mecanismos sociales controlan, en tanto al-
gunas veces resultan en el establecimiento de organizaciones paralelas de “vigi-
lancia social” para el monitoreo del desempefio de agentes u oficinas piblicos. La
experiencia muestra casos en los que, después de que algunos temas particulares
se han convertido en el objeto de denuncias recurrentes, se establecen de mane-
Ta permanente asociaciones civicas con el objeto de supervisar en forma continua
la conducta de ciertos funcionarios piiblicos en terrenos politicos especificos. La
institucionalizacitn de algunos de estos movimientos de denuncia en organiza-
ciones mds permanentes ha dado como resultado el establecimiento, en algunos
‘casos, de una estructura paralela de actores supervisores con una base en la so-
ciedad.” En realidad, algunos de estos “vigilantes sociales” se han convertido en
guardianes de los guardianes e intentan fomentar y mejorar la utilizacién y el de-
sempefio de los controles horizontales.

Entonces, ;es la accountability social un instrumento eficaz de control? Por su-
puesto, la respuesta es, en Gltima instancia, una cuestién empfrica. Por un lado, da-
das las sanciones que la accountability social puede imponer, es posible que los
funcionarios piiblicos Heguen a Ia conclusién de que es més conveniente abando-
nar ciertas précticas que puedan generar tanto costos reputacionales como judicia-
les. Por otro lado, y en tanto los funcionarios piiblicos puedan anticipar qué activi-
dades o politicas generan sanciones sociales, esto podrfa dar lugar al desarrollo de
procedimientos mds sofisticados y sutiles para “sobrevivir a la accountability”, co-
mo ha advertido José Maria Maravall.” En realidad, quiz4s la cuestién no sea si es-
tos mecanismos pueden ser eficaces ~ya que en muchos casos han demostrado que
pueden serlo— sino qué tipo de temas pueden controlar y por cudnto tiempo.

Por altimo, deberiamos agregar que los mecanismos sociales parecen ser més efi-
caces cuando las estrategias de movilizacién social interactiian con las legales y con
las medidticas. Los medios siguen e informan acerca de la organizacién y de la movi-
lizaci6n de la sociedad civil. La sociedad civil informa a los medios y es informada
por ellos; y, al mismo tiempo, activa acciones legales que obligan a las instituciones
del Estado a considerar problemas que en su momento fueron dejados de lado.

** Como [as Ouvidorias Policiales en San Pablo, la Coordinadora contra la Represién Policial e Institucional y
€l Centro de Estudios Legales y Sociales en Argentina, Alianza Civica en Mexico y Fransparencia en Peid,

* Maravall, José Marfa, “Accountability and Manipulation”, en: Przeworski, Stokes ¥ Manin, (eds ), De-
nocracy, Accountabzmy and Representation, op.cit.
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La siguiente tabla describe los diferentes mecanismos y recursos.a través de

los cuales se da cada tipo de accountability.

£Qué se controla?

VERTICAL'

ELECTORALES Ciudadanos
’ individuales

ACTORES POLITICOS BURGCRATAS
Poder Eiecutivo *Veto #Fjjacion de politica
*Regulacién
*Control administ,
s+Nominacidn y re-
mocion de personal
"BALANCE Poder Legislativo = | «impeachment *Fijacién de politica
sComisiones sRegulacion
: g investigadoras' *Control administ,
< *Veto parlamentario - | *Nominaci6n y re-
I . mocién. de personal
: g ’
e Poder Judicial *Revision judicial *Revisitn judicial
3 —
= Agencias de control | *Control de legalidad | +Control de legalidad
g ) {Ombudsman, Tribunal{ eAtribuciones de s Atribuciones de
‘z',': - ASIGNADAS de Cuentas, Conseifs | investigacion investigacion -~
g : d'Etat, Fiscalias;
°,; Contralotias)*

+Voto

* Para nuestros propdsitos es importante distinguir entre dos tipos de agencias de control. Por un lado se encuen-~
tran aquellas que pueden —o necesitan— ser activadas por los reclamos de los ciudadanos o las ONG, tales como

ciertas oficinas de ombusman u ouvidorias; y por otro lado, aquellas que cuentan con el poder legal para denun-
ciar actos presuntamente ilegales. El primer tipe de agencias provee un canal institucional adicional para el ejer-
cicio de la accountability social vertical. Ver O’Donnell, Guillermo, Horizontal Accountability. The Legal Ins-
fitutionalization of Mistrust, en; Mainwaring, Scott y Welna, Christopher, op.cit.
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Accountability social en América Latina

El ejercicio de la accountability social en América Latina se apoya fundamen-
talmente en tres ﬁpOS de estrategias: 1) Jundlca 2) movilizacional Y, 3) medidti-
ca. Si bien en la mayorfa de los casos estas estrategias estén presentes y actiian
en forma combinada, es posible distinguir unas de otras en funcién de los recur-
sos empleados por cada una de ellas.
la estrafegia juridica o legal presupone la activacién del Poder Judicial o de otras
agencias de control a partir de 1a iniciacién de reclamos o peticiones legales por par-
te de ciudadanos o agrupaciones cfvicas. Esta estrategia se ha convertido en un va-
hioso recurso ciudadano, pues obliga al Estado a intervenir en aquellas disputas po-
liticas y sociales que los funcionarios piblicos quieren evitar o ignorar®®

La transformacién de las demandas sociales en reclamos legales tiene dos
propésitos: a) brinda un “sello” de legitimidad a las peticiones y b) obliga al Es-
tado a tomar paftido con respecto a los reclamos presentados. El uso de Ia estra-
tegia juridica por parte de la sociedad civil puede encuadrarse dentro de una ten-
dencia global de “judicializacién” de 1a pohtlca ' Bl proceso de “judicializacién”
de los conﬂlctos politicos se caracteriza por el aumento en la cantidad de recla-
mos legaies en Jos tribunales judiciales, la aparicion de instituciones legales nue-
vas que acrecientan el abanico de opciones de peticién por derechos y la expan-
sién de la cantidad de actores autorizados para hacer reclamos. América Latina
no ha sido ajena a ninguno de estos desarrollos.”

En. las filtimas décadas, varios pdises de la regién han experimentado un
abrupto aumento de la litigiosidad. Este crecimiento ha sido alentado por dos for-
mas distintas de “judicializacién”. Por una parte, por un aumento del nimero de
casos llevados a los tribunales judiciales y por otra, por un aumento de las peti-
ciones canalizadas ya sea a través de alguno de los mecanismos institucionales
recientemente establecidos o de las “agencias con mandato” que fueran creadas en
las dltimas décadas. Podemos encontrar ¢jemplos del primer tipo de “judicializa-
cién” en Argentina, Brasil y, en menor medida, en Chile.” En estos éasos, el des-

* Smulovitz, Catalina, “The Discovery of Law. Political Consequences in the Argentine Case™, en: Garth,
Brian y Dezalay, Yves, New Challenges for the Rule of Law, Michigan University Press, (en prensa),

* Tate, Neal y Vallinder, Torbjorn (ed.), The Global Expansion of Judicial Power New York Umversxty
Press, 1995.

2 Ver-Werneck Vianna, Luiz; Rezende de Carvalho, Maria Alice; Cunha Melo, Manuel y Burgos, Marce-
lo, A judicializacdo da Politica e das RelagBes Sociais no Brasil, Rio de Janeiro, Editora Revan, 1999,
Smulovitz, Catalina, “Constitucién y Poder Judicial en la nueva democracia argentina. La experiencia de
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cubrimiento de los tribunales por parte de la sociedad civil es el resuitado det
nuevo lugar que las instituciones judiciales comienzan a ocupar después de la
transicién democritica. La revalorizaci6n del Poder Judicial por parte de impor-
tantes sectores sociales ha colocado a jueces y tribunales en una posicién promi-
nente: dentro de da vida pdblica. Es necesario aclarar, sin embargo, que el men-
cionado incremento de la litigiosidad no estd vinculado necesariamente con una
generalizada creencia acerca de la eficacia de las instituciones judiciales. Por el
contrario, el crecimiento de las peticiones legales es paralelo al aumento del es-
cepnczsmo con respecto al desempefio del Poder Judicial. Por lo tanto, es posible
especular-que el aumento en el uso de la estrategia legal podria estar asociado
méas con as necesidades expresivas de los actores involucrados que con una bis-
queda pragmética de soluciones.

. La ultima ola de reformas constitucionales, al introducir novedosas herra-
mientas institucionales para la proteccién de los derechos ciudadanos, ha impui-
sado a:la segundafforma de “judicializacién™ anteriormente mencionada.: Por
ejemplo, la Constitucién colombiana de 1991 establece varios mecanismos insti-
tucionales para la proteccién de derechos y para la participacion ctudadana. Uno
de ellos, llamado “accién de tutela”, permite que todos los ciudadanos reclamen
proteccién inmediata de derechos fundamentales en cualquier tribunal y sin asis-
tencia legal obligatoria. Un estudio realizado por la Secretaria General del Con-
sejo Superior de Ia Judicatura muestra que entre 1991 y 1999 los wibunales co-
lombianos han enviado 213.404 acciones de tutela a los Tribunales-Constitucio-
nales.” En Brasil encontramos una tendencia similar. Por una parte, la inclusién
en la Constitucién-de 1988 de la -“Agﬁﬁo Direta de Inconstitucionalidade” expan-
di6 ¢l ndmero de actores autorizados para iniciar controles constitucionales de

 deréchos.® Un estudio reciente de Werneck Vianna y otros muestra gue la-mayo-
ria-de:las 1935 “Agfo Direta de Inconstitucionalidade” présentadas entre i988-y

1998 fueron interpuestas por organizaciones de la sociedad civil, fiscales y par-

 las instituciones”, en Acufia, Carlos (comp.); La nueva matriz polftica argentina, Buenos Aires, Nueva Vi-

sién, 1995; Correa, Jorge, “Cenicienta se queda en la fiesta. El Poder Judicial chileno en la década de fos
90" en: Drake, Paul y Jaksic, Ivdn (com‘ps.). El modelo chileno. Democracia y desarrollo en los noventa,

Santiago, Lom Ediciones, 2000. : :
¥ Corte Constitucional — Consejo Superior de Ia Judicatura. Estadisticas sobre la Accidn de Tutelg, Im-
prenta Nacional de Colombia, Bogota, 1999,
*“ Bastos Arantes, Rogerio, Judiciario e Politica No Brasil, San Pablo, Editora Sumaré, 1997. Ver también Cal-
valcanti, Rosfingela y Sadek, Maria T, incluido en este volurer con respecto al uso del Ministerio Piblico.
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tidos de izquierda.” Por otra parte, como muestra-el articulo de Calvancanti y Sa-
dek en este volumen, la expansion de las responsabilidades de la Oficina de la
Fiscalia ha tenido como resultado el surgimiento de una institucién que, con va-
riantes regionalés, actia como agente de control y supervisién de los derechos
ciudadanos y de las acciones gubernamentales. Como consecuencia de su accio-
nar, al menos. 195 intendentes y ex intendentes han sido procesados por actos ile-
gales cometidos en el ejercicio de su cargo.”

Otro desarrollo que indica el aumento de la supervisidn judicial de derechos
¥ acciones administrativas en estos paises es la creacién de la oficina del ombuds-
man. En la tltima década se establecieron defensorias nacionales, regionales,
provinciales y municipales en Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Costa Rica,
Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Panamé, Perd y Venezue-
la. Los informes oficiales del funcionamiento de estas agencias en Argentina y
Perd muestran un aumento continuo en el niimero de reciamos hechos por los
ciudadanos. Mientras que en Argentina, entre 1994 y 1999, se presentaron
104.225 reclamos relacionados con acciones de agencias y funcionarios pibli-
cos”, la Defensoria del Pueblo en Peri recibié entre 1996 y 2000, 97.594 recla-
mos." Mds alld de los logros reales de todas estas instituciones recientes, su pro-
liferacién y el aumento en el uso de los mecanismos de peticién revelan la dis-
ponibilidad de herramientas institucionales nuevas y alternativas para el gjercicio
del control. Aunque su eficacia todavia no fue estudiada sistemdticamente, su de-
sarrollo actual y su capacidad potencial de contro! no pueden ser ignoradas.

Otro fendmeno que ha alentado la importancia de la estrategia legal como me-
canismo de control ha sido el desarrollo del “movimiento de derecho de interés
piblico™” que se tradujo en el establecimiento de una red de ONG con un compro-
miso mutuo de usar la ley para aumentar la proteccién de derechos civiles y hu-
manos, asi como de otros derechos sociales, culiurales y econdmicos. ONG como

“ Werneck Vianng, Luiz; Rezende de Carvatho, Maria Alice; Cunha Melo, Manuel y Burgos, Marcelo, op.ci,
pp. 48-70.

* Ver Cavalcanii, Rosingela y Sadek, Maria Teresa, en este volumen.

* Defensor del Pueblo de la Nacidn Argentina. Inforime Anual, Buenos Aires, 1999,

“Defensoria del Pueblo de Peri, Resumen Ejecutivo del Segundo Informe del Defensor del Pueblo al Con-
greso de la Repiblica, Lima, 2000,

* McClymont, Mary y Golub, Stephen (eds.), Many Roads to Justice (The Ford Foundation: 2000); Gonzd-
lez, Felipe y Viveros, Felipe, Ciudadania e interés piblico, Santiago, Cuadernos de Anilisis Juridico, Facul-
tad de Derecho Universidad Diego Portales, 1998, Gonzdlez Morales, Felipe, Las acciones de interés pibli-

co, Op. cit.
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FUNDEPUBLICO: (Fundacién para la Defensa del Interés Pdblico) en Colombia,
ceLs (Centro de Estudios Legales y Sociales), Poder Cindadano y la Asociacién
por los Derechos Civiles en Argentina, IDELE (Instituto:de Defensa Legal) y la
:Comisién Andina de Juristas en Perd, FOr1A (Formacidn Juridica para la Accién)
yda Facultad de Derecho de la Universidad Diego Portales en Chile son miem-
‘bros destacados de esta red. Aunque sus esfuerzos cubren una amplia variedad de
»-:temas; algunas de ellas han tenido un impacto significativo en el control de ac-
ciones gubernamentales, Mediante la presentacién de recursos; que exijen a-los
:gobiernos 0 burocracias el cumphimiento de los derechos obtenidos, fruto de las
recientes reformas constitucionales; estas orgavizaciones intentan controlar el ac-
cionar gubernamental. Hubo casos en los que se exigio a la policia que cumplie-
ra:con su obligacidn de informar sobre gente detenida (CELS), otros en los que se
‘insté al gobierno nacional argentino a poner a disposicién de la pobldcién una va-
cuna:que’ se habia discontinuado debido a la crisis fiscal, violando la obligacién
e:proteger el derecho de los ciudadanos a la salud (CELS- Universidad de Pa-
-lermo); casos en que se demandd al gobierno colombiano por el dafio colectivo
resultante de la corrupcién gubernamental (FUNDEPUBLICO) y otros en que se de-
smandd:a las empresas telefénicas privatizadas por no cumplir con los procedi-
inieritos: debidos al decidir un anmento en sus tarifas,

== 1.a movilizacién social es la segunda estrategia empleada en el gjercicio de la
accountability social. En este caso, el control se alcanza cuando actores sociales
-organizados logran centrar la atencién piblica en un problema o reclamo parti-
«cularderivado del accionar indebido de agencias u oficiales piiblicos. Tradicio-
ndlmente; el estudio de los movimientos sociales se ocupd del impacto que la
movilizacién social puede causar en la satisfaccion o defensa de necesidades ma-
deriales o en €l logro de metas particulares. Aqui nos ocuparemos del uso de la
estrategia de movilizacidn social como herramienta para exigir accoisntability le-
;:-gal'.- Este uso especffico dela estrategia de movilizacidn social estd vinculado con
«€l:surgimiento de un nuevo tipo de asociativismo en la regidn; Una de las nove-
:dades de:la-iltima ola-de democratizacién ha sido-el establecimiento de asociacio-
nes civiles que se concentran en cuestiones que hacen al control de los procesos y
sprocedimientos en el accionar piiblico. La aparicién de este tipo de organizaciones
implica un fendmeno novedoso que introduce una nueva forma de politizacién que
1o se centra en demandas distributivas, Ahora los funcionarios piiblicos también
tienen que lidiar con una multiplicidad de actores que no funcionan necesaria-
“mente de manera coordinada, que les exigen no sélo que justifiquen piiblica-
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mente sus acciones sino también que los actos piblicos se ajusten a procedi-
mientos correctos.

Para que una movilizacién social sea exitosa, el problema tiene que volver-
se visible, debe movilizar a la opinién publica y tiene que imponer costos de
reputacién a los agentes piblicos que valoran dicha reputacién y deben prote-
gerla para mantenerse en sus funciones. Si esto sucede, es decir, si la estrategia
de movilizaci6n llama la atencidn sobre actos ilegales o de corrupcion especi-
ficos, congrega a actores importantes de la poblacién y genera costos de repu-
tacién, puede entonces activar otros mecanismos de sancién. La eficiencia de
la estrategia de movilizaci6n estd mediada por la evaluacién que hagan los fun-
cionarios piiblicos de los costos anticipados de las denuncias. Por lo tanto, aun-
que puede resultar eficaz, no hay certeza de que los funcionarios evaliien nece-
sariamente los riesgos por enfrentar, ni que lo hagan de un modo tnico, ni que
hagan algo al respecto. Si los funcionarios ptiblicos se convencen de los poten-
ciales costos de reputacion que genera la movilizacién social, es probable que
intenten minimizarlos tomando o revirtiendo decisiones con el fin de responder
a los cuestionamientos.

. Como ilustran los siguientes ejemplos, aunque la movilizacién social puede
darse junto con una estrategia legal, éste no es siempre el caso. En realidad,
muchas campafias en demanda de informacién sobre los activos financieros de
los.funcionarios pdblicos o de denuncia de fraude electoral o violencia policiall
no pretendieron generar reclamos legales. Temas como ¢l abuso policial, la co-
rrupcidén de los funcionarios piblicos o el fraude electoral estén presentes en la
agenda piblica gracias a que ONG como Nucleo de Estudos da Violencia y Vi-
va Rio en Brasil, ceLs (Centro de Estudios Legales y Sociales), CORREPI (Coor-
dinadora contra Ia Represién Policial e Institucional) en:Argentina y Alianza
Civica en México han.sido capaces de documentar su existencia y de movilizar
un intenso apoyo piblico. Como muestra la experiencia de Alianza Civica ana-
lizada por Olvera en este volumen, estas organizaciones no sélo han tenido éxi-
to en incorporar estos temas‘en la agenda piiblica: también se han vuelto pres-
tigiosos referentes sociales con capacidad de seguimiento de temticas o pro-
blematicas especificas.

“En contraste con estos casos en los cuales la estrategia de movilizacién social
ha llevado a la formacion de vigilantes sociales relativamente permanentes, la es-
trategia de movilizacién también ha sido-activada por movimientos organizados
circunstancialmente. Por ejemplo, en Argentina tanto en el “caso Maria Sole-
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dad’* como-en‘el “caso Carrasco™, la estrategia de movilizacion estuvo moto-
.riza,d.az por parte de movimientos organizados circunstancialmente en pos de su
esclarecimiento y de la aplicaci6n de penas a los funcionarios piblicos sospechados
q;aéﬁsjados-‘ En ambos casos, un asesinato dio origen a un reclamo de justiciay a
upa:movilizacion social que-apunté a garantizar que las autoridades pidblicas no
o}.),_str_uye'r_an la investigacion y el proceso judicial. En ambos casos, un movimien-
uj local y organizado circunstaricialmente congreg6 a la opinién piblica.en tor-
no de:las:demandas de justicia. y-debido proceso. En ambos casos, la prensa y la
p_bbl_aciﬁn siguicron el desarrollo de la investigacién y el proceso judicial de cer-
ca. Ambos casos terminaron con el juicioy.la condena de los culpables. Y en am-
bas,ocasiones, una vez que se cumplié con la demanda de debido proceso, el mo-
vimiento social que activé el caso se disolvid.

-La estrategia medidtica es la tercera disponible para el ejercicio de la accounta-
bility social. La accountability social requiere visibilidad, y-los medios son el ins-
trumento mds importante para-alcanzar esa meta. Esta estrategia funciona porque,
como sucede con la de movilizacién, 1a visibilidad impone costos de reputacion a
los agentes piiblicos que tienen que proteger su imagen moral y profesional para
maritenerse en el cargo. Asimismo a puede ser activada por periodistas individuales,
por.un medio en particular o por ciudadanos y asociaciones. de la sociedad civil.
++En los dltimos afios se produjeron dos desarrollos significativos que dieron
particular impulso a la estrategia medidtica. Por una parte; en varios paises de la
region se ha desarrollado un periodismo de investigacion que sac6 a la Juz nume-
rosos casos de abusos y corrupcién piblica. En Argentina, por ejemplo, aumentd ¢l
prestigio social de los periodistas, asf como también la circulacién de ciertos dia-
rios y revistas que se especializan en hacer denuncias. Diarios como Pdgina/i2,
programas de televisién como Telenoche Investiga y revistas como XX son to-
dos cjemplos de esta tendencia. En Brasil y Perli encontramos desarrollos si-
milares ¥y numerosos casos en que las denuncias-de los medios terminaron en
procesos legales o en la remocién de funcionarios publicos. Quiza los ejemplos
més salientes sean las denuncias que Ilevaron al juicio politico contra Fernando
Collor de Melio en 1992 o el caso de “La Cantuta” publicado por el semanario
8, que investigé la masacre de un grupo de estudiantes universitarios a manos de

- ® El “caso Marfa Soledad” se refiere a la demanda de justicia por el hecho en que una estudiante de la es-
cuela secundaria que fue hallada violada -y asesinada en la provincia de Catamarca, en Argentina,
* El “caso Carrasco” se traté del asesinato de un soldado conscripto mientras estaba cumpliendo con el
servicio militar obligatorio,
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escuadrones militares.” Mds recientemente, un videotape emitido por la televi-
sién peruana en el que se mostraba a un funcionario piiblico de alto rango sobor-
nando a un legislador de la oposicién generé el escéndalo que marcé el fin del
gobierno de Fujimori.” Los periodistas también han descubierto, a'través del uso
de cdmaras ocultas, evidencia de conductas dudosas de burdcratas de bajo nivel,
por ejemplo, empleados de la institucién que maneja los fondos de jubilacién y
agentes de policia en €l acto desolicitar o fecibir sobornos.*

Por otra parte, los ciudadanos y las organizaciones de la sociedad civil parecen
haber descubierto el poder de los medios para crear agenda piblica, para influir en
fos funcionarios piiblicos, para acelerar decisiones y para:-condenar a transgresores
—reales o presuntos-— de la ley. Los casos “Marfa Soledad”*, “Carrasco” y “Cabe-
zas” son vividas ilustraciones de esa nueva relacidn entre iniciativas ciudadanas y
medios®, Los ciudadanos también han recurridc a los medios para hacer “pequefios
reclamos’. En }a mayoria de los paises, ademds de estos grandes escandalos, los dia-
rios y los programas de radico vy de televisién ofrecen espacios especiales y signifi-
cativos, dedicados a dar voz a ciudadanos descontentos con los funcionarios piibli-
cos y sus politicas. Los ejemplos del uso de:los medios para dar lugar a pequefios
reclamnos pueden encontrarse en la columna “Linea Directa” en Ef Mercurio de San-
tiago de Chile o en programas de televisién como El Ciudadano en Argentina.

Si bien no‘todas las investigaciones periodisticas han llevado a la iniciacién
de un proceso legal, las demandas civicas y sociales de accountability legal co-

* Ver Waisbord, Silvio, “Investigative Journalism and Political Accountability in South American Demo-
cracies”, op. cit., y su articulo en este volumen. ' ' ' '

* Ver el capitulo de Nicolds Lynch en este volumen.

® Ver Camps, Sibila y Pazos, Luis, Justicia y televisidn: op. cit.

* El caso tue cubierto pricticamente dfa a dia por la mayorfa de los periédicos nacionales. La televisacidn
fuee seguida de cerca pdr una audiencia masiva. Bl juicio fue emitido a todo et p:ifs por apfoximadamcntc
40 canales de televisién abierta y ‘cable. Todo Noticias, un canal de cable de noticias,-transmitié en vivo
todo el juicio sin interrupciones. Crénjca TV, otra emisora del mismo tipo con alcance nacional, le dedicé
el 80% de su espacio, es decir, un promedio de 19 horas de transmision, Segina Sibila C_a'mps y Luis Pa-
zos, el juicio ocupd un promedio de nueve horas de programacién. La audiencia estimada’estuvo entre 7
y 10 millones de espectadores, Ver Camps, Sibila y Pazos, Luis, op: cit., p. 244; Revista Noticias, Edicién
Especial N° 18, “Una pasidn de multitudes”, pp. 70-72; y Ford, Anibal, “La exasperacion del caso”, en: La
mm_'c"a de la bestia. Identrﬁcacr'dn, desigualdades e infoentretenintiento en la .mciedaz!'comempordnea.
Buenos Aires, Grupo Editorial Norma, 1999, p. 267.

% El “caso Cabezas™ se refiere al reclamo de justicia'por ei -hecho en que de un fotégrafo periodistico ar-
gentino fue salvajemente asesinado mientras cubria las actividades de un empresario sospechado de lava-
do de dinerc.
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:menzaron a gjercer considerable presidn sobre los gobiernos sélo después de una
.cobertura periodistica significativa. A pesar de su eficacia, este- uso de los me-
dios; caracterizado por algunos-autores como “la politica del avergonzamiento”?,
ha generado cuestionamientos con respecto a [a proteccién de los derechos indi-
vidiales. I.as acusaciones en los medios, incluso las que no estdn debidamente
sustanciadas; establecen un fuerte halo de culpabilidad sobre el acusado. Cuando
1os medios son eficaces para atraer la atencién a un caso, las reglas de la eviden-
ciase’invierten: los acusados de corrupcion se perciben como culpables hasta que
“‘demuestren su inocencia”. En consecuencia, el reconocimiento del nuevo papel
de los medios como mecanismo de accountability no puede ignorar los nesgos
que esto implica para los derechos individuales. ' '

Otro aspecto problemadtico que es necesario considerar cuando evaluamos el de-
sempefio de los medios es el de la influencia de consideraciones econdémicas y po-
Hticas por parte de las empresas al seleccionar el tono'y el tipo de las denuncias.
Como ha mencionado Silvio Waisbord, la capacidad investigadora y Ia seleccidén

de los casos investigados depende de los intereses econdmicos que tienen los me--

dios: “Cuando las empresas de medios tienen que recurrir al estado en Iugar de al
mercado para alcanzar el éxito comercial, su voluntad de'esponsorear el periodis-
mo de investigacidn disminuye™*, Por lo tanto, y aunque hechos recientes mues-
tran el surgimiento de un periodismo de investigacién mds agresivo, hay que recor-
dar que la situacién puede revertirse si cambian las necesidades econdmicas de los
medios y si la tdctica de vender investigaciones se vuelve menos atractiva,
~“Uniltimo comentario, Como muestra el andlisis en profundidad de casos par-

ticulares™; la accountability social tiene mas chances de ser eficaz cuando interac- )

titan las tres estrategias descriptas. Es decir, logra sus metas cuando los ciudadanos
no s6lo inician una acci6n legal, sino cuando apoyan dichas acciones con algtin ti-
po de movilizacién y alguna especie de exposicin en los medios. No hay una re-
laci6n secuencial entre estas estrategias. Es la activacién conjunta lo que determi-

 Young, Iris Marion, Inclusion and Democracy, Oxford, Oxford University Press, 2000, p. 174, Ver tam-
bién John B. Thompson en este volumen.

* Waisbord, Silvia, “Investigative Journalism and Political Accountability in Seuth American Democra-
cies”, op. cit., p. 349.

* Ver, por ejemplo, el analisis de los casos incluidos en este volumen, en particular los que aparecen en los
capitulos de Olvera y Waisbord y nuestro andlisis de los casos de Marfa Soledad y Budge en Smulovitz,
Cataima ¥ PCI’UZAOH.[, Ennque “Sncnstal and Hori 1zomal Controls. Two Cases about a Fruitful Relationship,
op clt
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na la capacidad para atraer Ia atencién a un problema y hacer evidentes los costos
que las autoridades piiblicas deben aplacar o evitar. En contextos en los cuales los
reclamos estdn respaldados con movilizacién y exposicion en los medios, la proba-
bilidad de posponer o ignorar demandas legales es menor. En esos casos, el ejerci-
cio de la accountability social tiene més posibilidades de ser exitoso porque la ta-
rea de control se distribuye entre diferentes organismos con intereses auténomos y
porque aumenta el ndmero de ojos-externos que supervisan el problema. Fn reali-
dad cuando las tres estrategias estdn presentes simultinéamente, cada una controla
a la otra, dificultando cualquier intento de relegarlas de toda consideracion. Los
medios observan e informan sobre la organizacién y la movilizacién de la sociedad
civil, la organizacién de la sociedad civil escucha e impulsa a los medios a consi-
derar el terna en cuestién. Simultdneamente, la organizacién social puede iniciar
acciones legales, activando las agencias de control horizontal. Esta combinacién de
estrategias e iniciativas ejerce presién para que las autoridades o agencias guberna-
mentales otorguen tratamiento preferencial al problema.

Accountability social y estudios sobre democratizacion

;Adénde nos lleva este rédpido repaso:de los principales aspectos y problemas
que presenta la accountability social? Los numerosos y diversos ejemplos pre-
sentados aqui muestran que la accountability puede Hevarse a cabo siguiendo ca-
minos diferentes de los que suele reconocer la teorfa democrética. Estos meca-
nismos alternativos cumplen un papel importante en el control de las acciones
gubernamentales por lo que no pueden ser relegados de los actuales debates so-
bre accountability. Ademds, los ejemplos muestran que el estado de la accounta-
bility en América Latina no es tan sombrfo como la mayor parte de la bibliogra-
ffa parece sugerir y qué su consideracién contribuye a un diagndstico.més equi-
librado y complejo acerca de la calidad de las democracias latinoamericanas. Sin
embargo, ¢l reconocimiento de estos mecanismos alternativos de control deja
abierta una serie de cuestiones que la futura investigacion empirica tendrd que
abordar. Entre ellas, nos gustarfa subrayar las siguientes: )

1. Las formas en que la accountability social genera control y produce resulta-
dos eficientes. Sin un poder coercitivo propio, ;qué grade de control pueden
alcanzar los mecanismos sociales? Si los mecanismos sociales no pueden im-
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poner.castigos institucionales, ;como controlan? La exposicidn pblica de ac-
+tos ilegales y las sanciones reputacionales, ;son herramientas eficaces de con-
tr()] o representan formas disminuidas de accountability?

2. La relacién-entre los mecanismos sociales, electorales y horizontales de ac-
countability. La teorfa democritica siempre ha reconocido la importancia de
una sociedad civil activa para 1a salud de las instituciones politicas y legales.
Sin embargo, poco se ha dicho de las formas en que los actores sociales y las
instituciones “verticales” y “horizontales” se influyen y afectan mutuamente.,
Es por lo tanto necesario desarrollar estudios empiricos concretos sobre su in-

- teracciomn.

3. Riesgos que derivan del chogue entre los mecanismos representativos y los
sociales. Como los actores que usan los mecanismos sociales no tienen que
legitimizarse a través del proceso electoral, su ejercicio de la accountability
social puede producir resultados que entren en conflicto con las decisiones de
la mayoria, o, como Arato, Cunill y Przeworski afirman en este volumen, que
podrian tener un “efecto de desigualdad”. Ya que estas iniciativas sociales no
desapareceran, tendremos que considerar c6mo pueden abordarse estos efec-
tos de desigualdad.

4. Riesgos que derivan del choque entre las garantias legales-constitucionales
'y los mecanismos sociales. En algunas instancias, la operacién de los meca-
nismos sociales puede entrar en colisién con la accountability legal. En mu-
chos casos, el funcionamiento y el timing de las estrategias de movilizacién o
mediaticas interfieren y perturban la 16gica de los procedimientos juridicos.
Las sanciones basadas en un proceso de avergonzamiento y descrédito pibli-
cos pueden ser infundadas, llevando a la victimizacién de gente inocente. Por
io tanto, hay que considerar como puede evitarse el riesgo de dafiar la reputa-
cién de los individuos, sin restringir la libertad de informacién.

5. Las condiciones (institucionales, politicas, culturales e histdricas) que dan
forma al surgimiento y al funcionamiento de mecanismos sociales de accoun-
tability y su acceso a ellos. Las diferencias entre los paises en lo que res-
pecta al desarrollo de estos mecanismos estin relacionadas con condiciones
sociales e institucionales especificas, asi como también con legados del pasa-
do. Algunas condiciones facilitan su establecimiento, mientras que otras lo
impiden. Pero ;qué condiciones tienen, qué efectos y c6mo operan?

El andlisis de 1a accountability social es una tarea pendiente en los estudios de
democratizacién. Se necesita mucho mds trabajo para comprender cémo operan es-
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tas formas no tradicionales de control y de qué manera contribuyen al desarrollo de
gobiernos més responsables. Los hallazgos de dicha investigacién pueden ayudar-
1n0s a repensar supuestos establecidos, tanto sobre el problema de la accountability
politica, como sobie la naturaleza y la dindmica de las nuevas democracias.
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Ccapitulo 2
Accountability y sociedad civil

- Andrew Arato

Representacion, soberania popular y accountability

. El gobierno representativo’es una invencién medieval, occidental. Tanto si es-
tamos de acuerdo con la condena de Rousseau o con el aplauso de Hegel respecto
del'significado de los origenes feudales, debemos ciertamente notar que la repre-
sentacién medieval no se enfrentaba con problemas de legitimacién. Las Asam-
bleas.de Estados simplemente segufan al principe, directamente o por medio de los
mandatos imperativos de érdenes sociales que ya eran poderosas, y éste retenia o
incrementaba su poder mediante la representacién. Todos aquellos que contaban
como parte de la nacién politica estaban incluidos y no existfa divisién entre Ios re-
presentados y los representantes. Pero cuando los herederos de los Estados, el Par-
lamento en el siglo XVII y la Convencién Constituyente, por un lado v la Assem-
blee Constituante en el siglo XVIII por el otro, pretendieron ejércer podetes cons-
tituyentes y legislativos sobre la base de la representacién del pueblo soberano, sur-
gié.un problema de legitimacién que no se resolvid entonces ni ahora, ¥ que nun-
ca serd resuelto completamente. Muchas de las luchas en torno a la creacién revo-
lucionaria de una constitucién durante la Revolucién Francesa giraron alrededor
del problema de representar al soberano popular y, como ninguno de los dispositi-
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vos institucionales (veto real, apelacién a asambleas populares} o extrainstituciona-
les (insurreccién popular, presencia del pueblo en las galerias) podfa resolver el
problema, los resultados fueron desastrosos tanto para la representacion como pa-
ra el gobierno popular (Baker). El punto no es simplemente —como supone Bernard
Manin— que las nuevas asambleas representativas crearon un gobierno aristocrati-
co en nombre de la legitimidad democritica.! Como €l mismo menciona, la teoria
normativa del siglo XVIII (Rousseau, Kant o Madison) distingufa entre la forma de
soberania y la forma de gobierno. La soberanfa popular podifa funcionar dentro de
esta concepcién con (generalmente: “sélo con”) gobiernos no democréticos y era
fAcil extender —en oposicién a Rousseau— el concepto de gobiemo para incluir a la
legislatura. Habiendo dicho esto, y aun teniendo en cuenta lo sefialado por Manin
respecto de 1a sociedad estamental y el absolutismo, puede sefialarse que el moder-
no gobierno representativo de hecho representaba la causa de la democratizacién,
incluso cuando seglin tos criterios de la democracia antigua las elecciones podian
ser consideradas, con justicia, aristocraticas.

Ma4s serio fue —como ha mostrado Edmund Morgan— el revés relacionado con
la representacidn de la soberania popular: los representantes que apelaban a la au-
toridad del pueblo de hecho constituian el pueblo y su sentido (como electorados
con calificaciones especificas, como asambleas de ratificacion elegidas de mane-
ras especificas, como poderes de enmienda bajo reglas demandantes). De este
modo, parecian reclamar una autoridad que, en definitiva, derivaba de ellos sola-
mente, lo cual es el significado mismo de la autocracia. Esta tension entre la afir-
macion democritica y 1a autorizacién autocritica llevé a intentos de expandir
continuamente el significado del pueblo postulado por 1as legislaturas de una ma-
nera que les sirviera a ellos mismos y, por lo tanto, a la 16gica de inclusién que
Manin también reconoce como la dimensién democritica del gobierno represen-
tativo moderno. Si afirmamos que la antoridad proviene del pueblo como un to-
do y no constituido legalmente y, obviamente, parcial, entonces la legitimidad
democritica requiere que la brecha entre el pueblo en estos dos sentidos sea con-
tinuamente reducida. Desde la Constitucion de 1793, 1a Revolucidn Jacksoniana
y las leyes de reforma inglesas, hasta el sufragio de las rnujeies y los jévenes y
el establecimiento de derechos electorales para los grupos étnicos excluidos y re-
sidentes de larga data, la democracia representativa ha sido una historia de inclu-
sién politica.

' Manin, Bemard, The Principles of Representative Government, Cambridge, Cambridge University Press, 1957.
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Sin-embargo, 1z inclusion abre otra brecha; cuanto mds grande sea la cantidad

deindividuos social y econémicamente débiles que se incluyen en las elecciones,
miés grande serd la diferencia de poder entre el electorado y €l cuerpo represen-
tativo, entre “los dos cuerpos del pueblo”, por asf decirlo. El punto ne es sélo que
laeleccidn como tal es un principio de distincién, sino:que un electorado con ba-
jos niveles de educacidn, relativamente pobre, trabajador, enfrenta mayores difi-
cultades para observar, criticar, controlar a los funcionarios electos que los estra-
tos sociales mas privilegiados de los regimenes representativos predemocraticos.
L.gs‘partidos politicos de masas, que son las instituciones mdés importantes de las
democracias representativas, no pueden mediar 12 brecha entre los electores y los
fe'presentantes' sin reproducir internamente la misma dualidad. En otras palabras,
s6lo si se puede relativizar la distancia entre los representantes. y los representa-
doses que los partidos de masas pueden jugar su rol mediador, el cual ademds
dependerd.-de la solucién interna que den al problema de la representacién.
- -Aqui me centro s6lo en la brecha entre el ciudadano y el gobierno. En gene-
ral, veo cinco grapos normativos de complejos de afirmaciones que tienen algu-
na posibilidad de reducir la inmensa brecha entre el representado y el represen-
tante en la democracia moderna. La accountability es uno de estos grupos y pue-
de ser entendido mejor en relacidn a ellos.

Derechos y constitucionalismo

(uizi el motivo mas importante por el cual ia brecha que existe en las demo-
cracias modernas entre repreéentantes y representados no constituye una nueva
forma de autocracia es que el gobierno en s se ha vuelto una relacién mas débil
y'més limitada que bajo los regimenes que existieron previamente {Sartori). El
ciudadano moderno reemplaza al funcionario potencial de las repiiblicas anterio-
res no s6lo como fuente de legitimidad,? sino como portador de derechos iguales.
Sin embargo, es cierto que estos derechos sélo dan poder al ciudadano y limitan
a’los gobernantes si pueden hacerse cumplir, generalmenté en procedimientos ju-

diciales. De este modo, el constitucionalismo, junto con sus principales instru-

mentos, las constituciones escritas formuladas como reglas que pueden ser apli-
cadas legalmente, reglas de enmienda de cierta dificultad y la revisién constitu-

* Manin, Bernard, op. cit.
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cional, ayuda a legitimar la democracia representativa reservando poderes para
los:iciudadanos -y asegurindose de que las-reglas del juego no estén a disposicién
de los funcionarios electos. El constitucionalismo es el principal mecanismo mo-
derno que garantizala soberanfa popular en el sentido de una expansién mas alld
de los representantes, es decir, una expansién del circulo de participantes respon-
sables por la creacién y revisién de leyes fundamentales. No obstante, el consti-
tucionalismo no resuelve todos los problemas relevantes. Primero, aun si no to-
doslos poderes son asignados a Ia Legislatura, aquellos que si lo son podrian ser
utilizados de una manera injusta y convertirse en opresivos. Ningtin constitucio-
nalismo puede anticipar de modo preventivo todas las fuentes de injusticia. Se-
gundo, las reglas de enmienda podrian ser pasadas por alto por una legislacion
que en muchos casos forma parte de la creacion constitucional de leyes o que se
disfraza levemente de tal. Tercero, la revisién constitucional que puede proteger
contra los dos primeros tipos de abusos debe ser particularmente fuerte y-activa,
y precisamente ‘este tipo de revisidén sufre serios problemas de:legitimacién.
Cuando un tipo de aristocracia (la legislativa) estd en lucha con otra (la judicial)
la legitimidad democritica dificilmente se incrementa. De hecho, una legislatura
electa tiene mas derecho a ser llamada democréitica que los jueces no electos, es-
pecialmente cuando los nombramientos son vitalicios.

Deliberacion vs. identidad

En contraposicién con la vision de Carl Schmitt, la democracia moderna en las
sociedades de gran escala y complejas no puede basarse en una identidad entre go-
bernantes y gobernados, aun en el sentido de Aristételes de turnarse en gobernar y
ser gobernado. La democracia plebiscitaria y el mandato imperativo podrian esta-
blecer al electorado como la legislatura real, pero s6lo con el costo de un proceso
de toma de decisiones incoherente e irracional, y peor aun, con la imposibilidad de
que quiengs deciden tengan la oportunidad y capacidad de interactuar y persuadir-
se. Seguramente, la identidad en una sociedad moderna podrfa, en principio, ser
vista en términos principalmente hobbesianos: el pueblo se constituye.y llega a su
existencia corporativa sélo mediante la emergencia y existencia continua de un po-
der soberano, legislativo. La voluntad de esta persona o cuerpo s por lo tanto la
voluntad del pueblo por definicién. Mientras que en los Estados Unidos desde an-
tes de la Revolucidn se consideraba esta visidn, que reaparecié como el reclamo de
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1a soberania parlamentaria, algo que permitiria la tiranfa legislativa, en Francia tar-
dé un'poco més en ser desacreditada (en la versién de Sigyes). Hoy en dia tiene una
existencia nebulosa en su hogar histérico, Gran Bretafia, como la forma de sobera-
nfa-estrcchamente-legal, pero no politica.’ El concepto de la deliberacién represen-
ta-una version mas abierta, si bién ciertamente incdmpleta,-_de este segundo es-
fuerzo por asegurar la identidad. Es la idea de que una voluntad genuinamente
comin's6lo puede ser realizada mediante la deliberacién y la persuasién mutua

_que llevan’'a una “representacién libre” y.al rechazo de la rigidez de 1a democra-
cia directa. Sin embargo, cuando, el cuerpo legislativo se ofrece a si mismo como
el iinico sitio para la deliberacion pdblica, las objeciones siguen siendo las mismas
que en ¢l caso de la versién doctrinaria de 1a soberanfa parlamentaria: en el nom-
bre del pueblo, la legislatura podria generar mediante la discusién sélo su propia
voluntad corporativa y posiblemente sélo la voluntad parcial de la faccién més
fuerte. Aun si la deliberacién legislativa es supervisada e influenciada por-los
procesos sociales de deliberacion, no existen garantias institucionales dentro de
un modelo de democracia puramente deliberativo que puedan asegurar que los
razonamientos que apelan al interés piiblico no se utilicen de un'modo meramen-
te retdrico y que las propuestas de la opinién piiblica sean consideradas seriamente
por una legislatura:

Identificacion y confianza

La confianza en los representantes. significa que los ciudadanos consideran
auténticas tanto la utilizaci6n de razonamientos que apelan al interés piblico co-
mo-la evaluacién de las propuestas piiblicas disponibles. Pero ipor qué deberfa-
mos confiar en personas a quienes no hemos visto jamdas ni conocemos personal-
mente? La condicién normal de la democracia representativa moderna es la des-
conﬁahza, mds que la confianza. Sin embargo, el hecho de que en verdad se con-
fie enlos lideres carisméticos y plebiscitarios de partidos ¥ gobiernos es un.axio-
ma empirico. El proceso al cual Carl Schmitt se retiere como jdentidad, pero que
se entiende mejor como identificacion, es aquel mediante el cual los lideres
electos ayudan a-sobrellevar 1a sensacién de. distancia entre el régimen repre-
_ sentativo y los representados. La identificacién funciona porque en contextos

* Dicey, AV, Introduction fo the Study of the Law of the Constitietion, Nueva York; St. Martin’s, 1961,
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“de movilizacién los motivos de la gente se ven influenciados por los lideres y

porque el deseo de ser liderado se convierte en una razén importante en si. Sin
embargo, como sabe todo el mundo desde Weber, en las condiciones modernas,
tanto el liderazgo carismético como la movilizacién popular estdn limitados tem-
poralmente. La sospecha juéﬁﬁcada‘ de que el lider es distinto de lo que aparen-
ta estd siempre pre‘sénte junto con la identificacién y la democracia populista ca-
si siempre se torna autoritaria porque en las condiciones modernas una parte de
la poblacién no se identifica prontamente. Como se ha visto frecuentemente en
Argentina, las medidas autoritarias en contra de un sector inevitablemente afec-
tan al resto y tienen como resultado una creciente alienacién politica. La demo-
cracia como identificacién puede permanecer democrética sélo si es un camino
hacia mds democracia, como en ciertos ejemplos de politica populista en nombre
de la inclusién, pero nunca si es un reemplazo a largo plazo de la democracia ins-

titucionalizada.

Similitud y representacion descriptiva

Serfa dificil negar que es mdés fécil confiar en los representantes si se aseme-
jan a nosotros en una sociedad plural donde existen diversos significados de la
palabra “nosotros”. La representacion descriptiva o pictérica de grupos puede ser
vista quiz4 como un reemplazo de la participacion directa, con la asamblea como

el microcosmos del macrocosmos social.* La afirmacién de Manin de que las

elecciones estdn basadas en el principio de la distincidn y, por lo tanto, el pareci-
do es imposible no se sostiene frente a quienes apoyan la representacién descrip-
tiva.’ Cada grupo puede y debe elegir de entre sus mejores miembros para que lo
represente y sin embargo estos “mejores miembros” pueden asemejarse a sus
grupos en todo menos en la capacidad que se presupone. Ademds, un cuerpo re-
presentativo descriptivo no necesariamente serd tan hostil a la deliberacién como
una asamblea de delegados que tienen la obligacidn de serlo, precisamente por-
que en este caso se confia a los representantes deliberar en el lugar de los repre-
sentados. Sin embargo, la répresentacién pictdrica, hablando esfrictamente, tiene
un fuerte déficit democrético. Si los diputados han de representar a los grupos de

4 Pitkin, Hanna Fenichel, The Concept of Representation, Berkeley, University of California Press, 1967.
* Philips, Anne, The Politics of Presence, Oxford, Oxford University Press, 1995,
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ia;sociedad de una manera estricta, esto debe ordenarse previamente siguiendo la
;trf;dicién de los antiguos soviets supremos, que dificilmente constituyen ejemplos
d_e"representacién democritica. Si los grupos han de votar por sus propios repre-
sentantes. (y quién ha de establecer a.qué grupos se les permite esto?), el resul-
tado serd la representacion pictérica sélo si se requiere que-los electores voten -
pm alguien de su'grupo, una regla que es incompatible con ia libertad de ser can-
didato o de votar libremente. Si tanto los grupos grandes como los pequefios re-
ciben una representacién garantizada, probablemente. se abandonar4 el principio
de “‘una persona, un voto”. Finalmente, la representacién proporcional, el tnico
método compatible con la libertad electoral que puede producir una representa-
cién, aun para constelaciones de identidad o interés relativamente. pequefias, no
puede garantizar que ésta sea descriptiva.

Accountability y juicio retrospectivo

1.a deliberacién, Ia identificaci6n y la similitud proveen $6lo vinculos plausibles
sociologicamente entre los representantes y 1os representados. No hay riada en la re-
presentacion descriptiva o pictérica per se que pueda legalmente evitar que los
representantes elegidos de entre los miembros de un grupo violen los intereses de
éste. Se puede decir lo mismo en el caso de un parlamento deliberativo o de un k-
der con el cual las masas se identifican. Sin duda, el {inico vinculo que la ley posi-
tiva (es decir, sancionable) puede proveer es la accountability, basada en Ia‘capaci-
dad de los votantes, individuos o grupos, de hacer que sus representantes rindan
cuentas. (responder, ser responsable, ser castigado o recompensado) de sus actos.®
Manin tiene razén: la accountability es un juicio retrospectivo, especialmente en re-
laci6n con los representantes electos que no pueden ser obligados-a adherir a sus
promesas o programas cuando estdn en el poder, pero que pueden ser castigados por
sus omisiones y comisiones en las elecciones subsiguientes. ‘

Si los votantes no pueden —y no deberfan hacerlo—- obligar a sus representantes a
implementar politicas especificas, pueden sin embargo hacer que se interesen por
ello, especialmente si —como muestran los estudios empiricos— toman en cuenta du-
rante las elecciones el desempefio de los candidatos a lo largo de sus mandatos.” La

¢ Pitkin, op. cit., p. 55.
 Manin, op. cit,, pp. 179-180.
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accountability no hace que los mandatos no sean libres como Pitkin parece suge-
rir? pero sf Hmita y restringe el comportamiento de los candidatos si es que estdn
interesados en la reeleccion. A diferencia de los delegados o embajadores, los re-
presentantes no siguen instrucciones estrictas y pueden de hecho violar premisas o
programas y ser reelectos a pesar de ello. Su desempefio en general serd juzgado y
si el alejarse de las ideas de los votantes los conduce al éxito, serdn perdenados fi-
cilmente. Pero las elecciones regulares enfrentan a los representantes al juicio po-
pular acerca de las acciones pasadas con lo cual éstos no pueden emanciparse de los
intereses y opiniones de quienes constituyen el supuesto soberano de las democra-
cias, sin sufir por elfo serias consecuencias. Es por este motivo que la accountabi-
{ity no es un tema meramente formal, como argumenta Pitkin, aunque tiene razén
en que no es en si misma una norma o una justificacién normativa de nada. Sin em-
bargo, en su base se encuentra un “imperativo hipotético” en el sentido de Kant. Si
valoramos la conexién entre los representantes y los representados, entonces la ac-
countability constituye un importante medio para promover esta norma democrdtica.
Por lo tanto, estemos o no convencidos de los potenciales democraticos de 1a deli-
beraci6n, la identificacién o la similitud, serfa absurdo negar que la accountability
politica tendria que ser, como minime, una dimensién crucial de cualquier democra-
cia moderna donde la identidad entre gobernantes 'y gobernados es cosa del pasado.
Nétese que estoy hablando aqui solamente de accountability politica, que por
si misma tiene relevancia directa para el vinculo entre los representantes y los re-
presentados. Sin duda existen elementos de lo que caractericé anteriormente co-
mo constitucionalismo, o en términos més generales, el estado de derecho, que
podrian ser presentados de un modo paralelo como accountability legal por par-
te de los funcionarios, quienes deben rendir cuentas y hacerse responsables por
sus acciones si violan la ley. Este tipo de accountability no esté dirigido, sin em-
bargo, hacia el pueblo y no acorta la distancia entre gobernantes y gobernados,
excepto en-el hecho de que es una de las herramientas del constitucionalismo.

Diseno institucional

(Puede la accountability politica ser responsable por s{ misma de la relacién
democritica entre representantes y representados, que es la reatidad de ta sobe-

¥ Pitkin, op. cit., p. 55.
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rania popular en un régimen representativo moderno? ;Deberfan quienes escri-
ben constituciones en todo el mundo disefiar regimenes tendientes a maximizar
1a accountability de los funcionarios politicos? ; Puede estabilizarse la accounta-
bility sin otros vinculos democréticos, que en si mismos no-rinden cuentas? Para
~ responder.a estas preguntas presentaré un tipo ideal de régimen de accountability

pura, el cual en principio podria ser el objetivo de todos los esfuerzos de disefio
institucional. Quizd no sorprendentemente, el modelo abstracto resultara ser, con
algunas “mejoras”, el modelo de Westminster de democracia parlamentaria.
-~ En primer lugar, un régimen de accountability politica pura tendria que ser,
como ha argumentado Juan Linz, un régimen parlamentario y ~agrego— basado
en-una linica cdmara legislativa. La accountability supone “capacidad de identi-
ficar” (Linz) o “capacidad de asignar” (Manin) y la separacién de poderes bajo
el presidencialismo, y aun bajo ¢l bicameralismo, permite en principio Ia-atribu-
cién: de culpas a otro-poder con el cual uno debe llegar a acuerdos para iograr
cualquier objetivo. Nétese que junto con el bicameralismo estarfamos rechazan-
do una version fuerte del federalismo donde las unidades estdn presentes en la le-
gislacidn nacional por medio de una Cémara Alta.
1 Segundo, y de manera similar, este tipo de régimen es hostil a los gobiernos de
coalicién, donde pueden existir juegos de culpa entre las partes. Debido a que no
s6lo la representacién proporcional, sino también las elecciones mayoritarias “del
primero que pasael poste” dejan las puertas abiertas para las coaliciones, la regla
clectoral tendria que ser aun més fuertemente mayoritaria que ese sistema inglés.
Debido a que, por motivos que explicaré mds adelante, un régimen de acecountabi-
lity:necesita una oposicién parlamentaria resonante —y no “super-mayorias” como
las previstas en la famosa Ley Sdenz Pefia argentiha, por ejemplo- seria suficiente
si-el partido que obtiene el primer lugar en un sistema de votacién por listas reci-
biera, por ejemplo, el 51% de los puestos. La disciplina interna de un partido de es-
te tipo podria verse incrementada mediante el requisito de que, luego de las delibe-
raciones, las bancadas deban votar coma bloques. Al adoptar la accountability co-
mo nuestro tinico-objetivo, con la adopcidn de reglas electorales mayoritarfas esta-
rfamos abandonando cualquier énfasis en la similitud entre los fepresentantcs y los
representados, que serfa resaltado por la representacién proporcional y al menos
permitida, asumiendo que no existe homogeneidad geogrifica por elecciones de
miembro tnico, del tipo “del primero que pasa el poste”.

En tercer lugar, un régimen purc de.accountability politica necesitaria perfodos.

electorales cortos y un sistema:de disolucién de la legislatura relativamente senci-
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Hlo a la vez que no podria permitir limites de ningin-tipo a los periodos en ¢l car-
go. La accountability es una funcién del tiempo, porgue si se deja pasar un lapso
suficiente, las acciones por las cuales uno es responsable podrian ser olvidadas o
compensadas. Un funcionario de gobierno deberia mantenerse en-el.cargo proba-
blemente durante dos o tres afios. Un régimen parlamentario, por supuesto, hace
que el jefe del Ejecutivo deba rendir cuentas en mayor medida de un presidente
porque los votos de confianza y la destitucién por razones politicas pueden ocurrir
en cualquier momento, y no s6lo al final de un perfodo definido rigidamente. De
esta manera, estariamos ante un régimen de accountability doble: el Ejecutivo rin-
de cuentas al Parlamento y éste a 1os votantes. Podriamos razonar que este ditimo
también podria ser acrecentado en principio si existiera la posibilidad institucional
de revocar a los diputados. Esta posibilidad debe ser rechazada, pero sélo porque
es incompatible con el control de un gobierno parlamentario que no podria funcio-
nar si sus miembros pudieran constantemente verse involucrados en campafias por
1 reeleccién. En mi esquema, la revocacion es también incompatible con un siste-
ma mayoritario —un gobiemo podrfa perder su mayoria y verse obligado a formar
una coalicién a cansa de Ia revocacién— y harfa que los individuos rindieran mayo-
res cuentas con el posible costo de que los partidos lo hicieran en menor medida.
Pero la mejor opeidn luego de la revocacion, basicamente elecciones parlamenta-
rias relativamente {frecuentes y un sistema de disolucién por parte del Ejecutivo o
de la mayorfa parlamentaria relativamente sencillo, ciertamente acrecentaria la ac-
countability. Mientras no se pueda obligar a los candidatos a estar constantemente
en campafia electoral —o que vivan para siempre—, no existird una forma de lograr
que todos rindan cuentas. Evidentemente, deberian prohibirse estrictamente las res-
tricciones para la reeleccion de miembros def Ejecutivo y de la Legislatra. Un fun-
cionario que no puede ser reelecto se vuelve politicamente —si bien no legalmente—
no responsable en su Gitimo perfodo en el cargo.

En cuarto lugar, habria-que prohibir las contribuciones electorales privadas y
requerir el financiamiento piblico de las elecciones. Una persona o un partido no
pueden rendir cuentas genuinamente a los votantes si ante todo lo hacen a sus
fuentes especiales de financiamiento. Puede que no sea suficiente controfar sola-
mente los gastos de campafia, como se hace en Gran Bretafia. El lado de la entra-
da deberia también limitarse a pequefias contribuciones privadas.

En quinto lugar, es f4cil demostrar que un régimen puro de accountability es in-
compatible con el constitucionalismo tal como lo conocemos. Quienes disefian
constifuciones y buscan maximizar la accountability no podrian permitir enmien-

/ Controlando la politica


Santi
Rectángulo

Santi
Rectángulo


das constitucionales que puedan ser aprobadas sélo por “super-mayorfas” ni.revi-
siones constitucionales “contra-mayoritarias” de las cortes. Por supuesto, “Ias su-
per-mayorias” no serian un problema si el partido ganador obtuviera suficientes
bancas. Pero cualquiera de ellas que requiera la participacién de una minorfa para
aprobar enmiendas reducirfa la accountability del partido mayoritario, el cual po-
- dria culpar a la oposicién por no.aprobar aquellas que no quiere, y hasta podria per-
mitir un juego de actuacién de la mayorfa consistente en votar por modificaciones
constitucionales que sabe que perderd de cualquier manera. Lo mismo podria ocu-
rrir con legislacién que no se ofreceriz -0 se ofrecerfa de una manera puramente re-
térica—- debido a las expectativas disimuladas o reales de que una corte constitucio-
nal la declararfa inconstitucional. Aun la posibilidad de la demora por parte de las
cortes interfiere con una accountability pura, especialmente si los jueces mismos
no deben rendir cuentas al electorado. De acuerdo con este planteo, los jueces de
las cortes més altas deberfan ser elegibles por perfodos cortos pero renovables, N6-
tese, por lo tanto, que el tipo ideal tendria que excluir las dos garantfas principales
y legalmente definidas del constitucionalisto moderro, si bien es bastante compa-
tible con una constitucién escrita. ' .

Ya se ha dicho suficientemente cémo serfa un régimen de accountability pura.
Seria distinto del parlamentarismo de Westminster s6lo en que tendria una Camara
dnica y una regla electoral aun més mayoritaria, quiz4 una constitucién escrita,
periodos en el cargo mds cortos y reglas aun mds estrictas para el financiamien-
to de los partidos. Los criticos, que podrfan tomar sus municiones de la larga his-
toria tanto del funcionamiento como de las criticas del parlamento britdnico, ten-
drian la posibilidad de apuntar inmediatamente a las deficiencias obvias del mo-
delo. Pero sus defensores también serfan capaces de insistir en el modelo de
Westminster como evidencia de la fuerte posibilidad de estabilidad democritica
'y de una tradicion de constitucionalismo informal bajo un régimen de accounta-
bility pura. En mi opini6n, el modelo de Westminster muestra una precondicién
importante para el funcionamiento de un régimen basado en la accountability: la
existencia de una oposicion leal en el Parlamento. Esta caracteristica altamente
descable del sistema britdnico, que desafortunadamente no puede ser disefiada, es
importante debido a que sin el monitoreo ni la tematizacion y la publicacién criti-
ca de las propuestas, acciones y omisiones de una mayoria gubernamental, la ac-
countability no puede funcionar; los votantes deben saber por qué temas obligar
al partido mayoritario a rendir cuentas, a la luz de las politicas alternativas que
se podrian haber seguido. El hecho de que haya una oposicién leal echa luz tanto
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sobre las palabras como sobre las acciones del gobierno y muestra la existencia
de alternativas. Pero, por supuesto, una oposicién parlamentaria leal puede hacer
esto ~como se dieron cuenta todos los principales tedricos del siglo XIX y aun
los criticos de la democracia parlamentaria-® solo si el debate, la discusién y la
critica libres se extienden mds all4 de las paredes del parlamento y hacia la esfe-
ra piblica civil. Un régimen de accountability sélo puede funcionar juntamente
con la sociedad civil y la esfera piblica.

Sociedad civil y esfera piblica

El giro inevitable hacia la esfera piiblica para completar el modelo ya impli-
ca que un régimen de accountability no puede ser puro y que necesita; como mi-
nimo, una dimensién de democracia deliberativa para funcionar. En mi concep-
cién, la esfera pablica y la sociedad civil van juntas: la primera se refiere a los
procesos de comunicacién parcialmente institucionalizados, que son tan importan-
tes para la politica democratica, mientras que fa segunda se refiere al subestrato
organizacional de grupos, asociaciones y movimientos que se requicren tanto pa-
ra la generalizacién de la experiencia de comunicacién, como para su influencia
politica. Mientras que la esfera publica juega el importante.rol de monitorear las
acciones que luego serdn premiadas o sancionadas, las asociaciones civiles pre-
paran a los votantes para la participacién y respuesta colectivas que pueden real-
mente marcar una diferencia para el destino electoral de los representantes. To-
dos saben hoy en dia que el juicio retrospective de los grupos organizados es a
Io gue mds deben temer los funcionarios electos.

Tanto la esfera piblica como la sociedad civil van mis alld de un modelo de
accountability puro. Si bien no puede funcionar sin ellas, deja de:ser puro con
ellas. Y esto no es sélo debido al rol normativo de la democracia deliberativa.
Tenemos razén en ver a la esfera piblica y a la sociedad civil como mediacio-
nes entre los representados y sus répresentantes, las cuales reducen de alguna
manera la brecha y la tensién entre ellos. Esta mediacién no es unidireccional
en el sentido de informar a los-representados y prepararlos para las acciones de
juicio retrospectivo. La discusién y la critica también verifican el estado de ani-
mo del electorado para los representantes. Por lo tanto, pueden responder tem-

¥ Marx, Karl, The Eigliteenth Brumaire of Louis Bonaparte, Mosct, Progress Publishers, 1977.
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pranamente a la opinién piblica y poner a prueba las consecuencias del distan-
ciamiento entre los programas y las promesas, cambiar de direccién si es nece-
sario e intentar persuadir al piiblico mediante palabras y acciones. En esta in-
teraccion, los sectores mds preocupados del electorado obtienen acceso antici-
pado e influencia prospectiva sobre las politicas. A través de la sociedad civil

y la-esfera ptiblica, la democracia recobra algo de su caricter participativo per-
dido. Sin embargo, cuando la influencia de esa sociedad y sus movimientos Ile-
gan al borde de la desobediencia civil, se alcanza el limite-en que 1a democra-
cia representativa en sf s¢ ve amenazada por una forma ilegitima de poder.®
Como 6rganos de representacion, las asociaciones y movimientos de la socie-
dad civil pueden hacer referencia a un mundo de ciudadanos més limitado que
las asambleas representativas. Cualquier intento por ejercer el poder sobre ta-
les bases revertirfa el trabajo de inclusién sin el cual ninguna forma de politica
podria llevar la marca de legitimidad democratica hoy en dia. La esfera publi-
ca y 1a sociedad civil deben completar y complementar, m4s que reemplazar, 1a
accountability de la representacidn.

- A diferencia de las estructuras del gobierno democritico, las précticas altamen-
te deseables de una esfera piblica y una sociedad civil vibrantes e influyentes s6-
lo pueden ser disefiadas en parte, y en una medida importante dependen de la au-
toconstitucién, la autoorganizacion y la autoactividad." Aqui mi preocupacion ra-
dica en aquello que puede disefiarse. Podemos —y deberfamos— establecer legal-
mente los marcos dentro de los cuales la interaccidn civil y piiblica es posible, ¥
‘podemos hacer mucho mediante la promulgacién de las libertades fundamentales
de asociacién y comunicaci6n (pensamiento, prensa, asamblea y aun privacidad: la
libertad de retirarse de la comunicacién y la publicidad sin las cuales no son posi-
bles). En la era de los medios electrénicos, que siguen siendo un recurso escaso, la
regulacién debe extender su trabajo para lograr el acceso y la visibilidad para la
pluralidad completa de.grupos y opiniones, aigo que podria lograrse de mejor ma-
nera por medio de una variedad de formas institucionales (estatales, privadas y pi-
blicas), asi como mediante reglas que garanticen la igualdad de oportunidades po-
liticas. Finalmente, dado-que las organizaciones e iniciativas de la sociedad civil
Jjuegan un rol social, puede resulta deseable garantizarles recursos sociales. Debido
a que una sociedad democrética no tiene por qué incrementar la influencia de

g Cohen, Jean'y Araio, Andrew, Civil Society and Political Theory, Cambridge, Massachuselts, MIT Press, 1992,
"' Colten y Arato, op. cit. C
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organizaciones no democriticas, la democracia interna deberia ser; quiz4, una con-
dicién para el financiamiento pablico. No existen grandes dudas acerca de que los
derechos de comunicacién, democracia en los medios y financiamiento piiblico
promulgados constitucionalmente sean capaces de contribuir de manera importan-
te al desarrollo de una cultura dentro de la cual la sociedad-civil yla esfera pu-
blica puedan reforzar un régimen de accountability: Sin-embargo, muchos ejem-
.plos histéricos indican que puede ocurrir que ni una accountability genuina ni una
esfera pblica fuerte existan en sociedades donde-todas estas posibilidades estin
provistas.™

Volviendo al diseiio institucional

Hay dos cosas que deben resaltarse. En primer lugar, que no es suficiente pro-
mulgar las reglas relevantes: para institucionalizarse también deben hacerse cum-
plir. Yen segundo lugar, suponiendo que los derechos relevantes se institucionali-
cen, y por lo tanto se hagan cumplir, es obvio que ningiin disefio con estas carac-
teristicas puede garantizar que los actores y oradores se organizaran, participardn en
la discusién publica y se preocuparén por la politica. Ambos factores apuntan a otras
de las maneras en que un régimen de accountability es en-si mismo incompleto.

Agregando el constitucionalismo (sin guardianes)

El tipo ideal de régimen de accountability politica puro-descrito aquf es qui-
74 el tipo de régimen democrético mds fuerte que se pueda imaginar. Los facto-
res mismos que hacen que sus acciones sean identificables-y asignables sin am-
bigiiedad, y-por-lo tanto abiertas al juicio retrospectivo, son los factores que ha-
cen que el gobiemno bajo este régimen sea tan unificado, poderoso y capaz delle-
var a cabo una accién decisiva é inclusive unilateral. Este tipo de gobierno pue-
de-utilizar su poder para reforzar constantemente la posibilidad de un régimen
que rinda cuentas electoralmente. Hasta cierto punto esto-es lo que ha sucedido
en Gran Bretafia durante el siglo. XX, aun antes de la aparicion en escena de las

2 B{ caso de la Hungrfa contemporénea, diez afios después del comienzo de una nueva democracia, es un
ejemplo. ' C :
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instituciones europeas. Pero este tipo de gobierno también puede utilizar su fuer-
za para reforzar a los candidatos en el poder y para hacer imposible el funciona-
miento de la oposicidn, especialmente aquella que ests fuera del Parlamento. Es-
to-es, evidentemente, lo que el Parlamento de Westminster hizo repetidamente en
los siglos XVII y XVIIL. El poder autointeresado de los funcionarios se refleja
bien en-algunos de los perfodos del régimen de Westminster que han quedado pa-
rala historia; el Parlamento Largo y la Ley Sictefial. Va mds alld del argumento
el hecho de que hoy en dfa el Parlamento no podria extender —ni tampoco inten-
taria-hacerlo— su perfodo en el cargo mediante un simple estatuto. Los motivos
que 'explican este resultado son especificos de la historia briténica y tienen poca
relevancia en general. Evidentemente, las lecciones negativas del periodo inicial
de la formacién del gobierno parlamentario son instructivas al menos para las
nuevas democracias, donde no queremos tener que esperar cien afios o mis para
la llegada de una forma deseable de régimen democritico. En Gran Bretaia, es
el poder de la sociedad civil el que evita que el Parlamento sancione una versién
moderna de 1a Ley Sietefial, que no serfa ilegal ni inconstitucional aun hoy en dia.
En muchas de las nuevas democracias, los poderes legales de este tipo inhibirfan
seriamente las iniciativas civiles y ptiblicas que en Gran Bretafia controlarfan el
abuso de-estos poderes. Por lo tanto, debemos hacer que el abuso del poder sea
ilegal: la:accountability legal es en casi todos lados una condicién sine qua non
de:la accountability politica. -

- En todos los lugares que tienen una historia reciente de dictadura, mds all4 de
algunas minorfas, la mayor parte de la gente tiene malos recuerdos de la oposicion
o aun la critica'a los gobiernos. Més all4 de los periodos de alta. movilizacidn, s6-
lo:un régimen en cual se hacen valer los derechos canstitucionales y las regulacio-
nes-estatutarias de la sociedad civil y la esfera pblica puede otorgarle a toda la po-
blacién ~y no sélo- a los héroes— la confianza para ejercer sus-derechos relevantes.
Que:las reglas se hagan valer debe implicar que los funcionarios que interfieren es-
tan sujetos a sanciones legales y deben rendir cuentas a la Justicia més alld-de que
decidan postularse para la reeleccién: El hacer valer las reglas formalmente im-
plica.una Justma independiente asf como también no politica, -¥-uma corte constitu-
cional. Por supuesto, siempre existe el peligro’de que una corte de &ste tipo quite
demasiado de la agenda de los funcionarios que toman-decisiones y que deben ren-.
dir cuentas, mientras que la corte se convierte en una entidad exenta de tal rendi-
citn de cuentas. En mi opinién, una formulacién mis. precisa tanto de los derechos
como de la jurisdiccién y membresfa de esta corte puede ayudar a evitar el hecho
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de que se transforme en “guardiana”;® pero lo que realmente ayudarfa serfa la for-
mulaci6n de reglas de enmienda que, a diferencia de los extremos de Estados Uni-
dos y Gran Bretafia, eviten tanto una dificultad extrema como un procedimiento pu-
ramente parlamentario. Cuando existe una posibilidad razonable de promulgar una
enmienda que revierta decisiones judiciales, la corte constitucional ya no resulta
completamente exenta de la rendicién de cuentas: para los jueces, el hecho de que
se invaliden sus sentencias representa una sancién importante. Como en la accoun-
tability politica, la posibilidad de que las decisiones sean invalidadas por la gente
—en este caso mediante el poder de enmienda mds que el electoral— es parte de la
accountability politica de los jueces, quienes pueden también estar sujetos la de ti-
po legal mediante el juicio politico. Si bien ambas formas de accountability se ubi-
can dentro de l1a estructura de la decisidn judicial de jueces no electos, en su caso,
s6lo el juzgamiento politico capaz de revertir sus sentencias tiene un verdadero ele-
mento disuasivo.

Agregando fa similitud (sin representacion pictorica)

Nadie quiere participar y ejercer presi6n sin tener la posibilidad de influir. Es
posible.que un gobierno de accountability pura resulte demasiado fuerte como
para escuchar. El juicio retrospectivo de la gente puede ser enfrentado més ade-
lante, cuando quizd se pueda reinterpretar y justificar-et pasado. Dadas sus ven-
tajas politicas y financieras, serfa dificil pensar una estructura medidtica que neu-
tralice completamente las ventajas de los candidatos que ya estdn en el poder y
que podrian sin embargo utilizar sus ventajas de una manera plenamente legal.
Por lo tanto, es poco probable, nuevamente con la excepci6n de contextos de mo-
vilizacién alta, que la gente se organice y exprese su opinion si no tiene posibilida-
des de ser escuchada. O, por el contrario, es probable-que organice movimientos
antisistema que desestabilicen tanto a la sociedad civil como al gobierno demo-
critico. Pero si los ciudadanos no expresan su opinién y se organizan en iniciativas
y foros politicos autolimitados, tanto el rol de monitoreo como la informacién de
la opinién piiblica puede dafiarse haciendo que la accountability sea en si una
promesa vacia. Dado que hoy en dia, especialmente en los Estados Unidos, se ga-
rantiza el acceso a lobbies importantes y sobre todo a las fuentes de fondos poli-

1 Sehmitt, Carl, Der Hiinter der Verfassung, Tiibingen, Mohr, 1. C. B., 1993.
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ticos, la estructura politica de la influencia de 1a sociedad civil es altamente de-
sigual y deforme. Evidentemente, todo el sistema de lobbies deberfa ser reforma-
do mediante un nuevo modelo de financiamiento de campaiias, incluyendo no s6-
lo el financiamiento piiblico de partidos, sino también el de las asociacionese ini-
ciativas civiles que cumplen una funcién de monitoreo piiblico.

En nuestro libro Civil Society and Political Theory, siguiendo una sugerencia
de Habermas, hablamos' de sensores dentro del sistema politico que estdn abier-
tos a la influencia de la sociedad civil. Argumentamos en particular que el ptibli-
«co parlamentario:representa esta sensibilidad a las discusiones dentro de la esfe-
ra pliblica civil. Esta afirmacion, en la medida en que es cierta, requeriria que mu-
chos de los Parlamentos de hoy en dfa tomen acciones decisivas para restaurar la
integridad de la deliberacién. Por supuesto, cudles grupos de interés, identidad u
opinidn son lo suficientemente salientes como para obtener una medida de Tepre-
sentacion descriptiva serd siempre una pregunta abierta. La autoorganizacion a
través de la representacion proporcional y el ejercicio de la presion sobre los
partidos que nominan podrfan —con suerte— resolver el tema en la mayoria de los
casos. Por mi parte, desarrollaria hoy mdas aun esta concepeidn, que ha estado
originalmente demasiado sujeta a la influencia de:una idea de discurso racional,
argumentando que quienes debaten dentro del Parlamento serdn especialmente
sensibles a los oradores sociales, si al menos algunos de ellos pueden identificar-
se con la condicién particular de vida que le da a su discurso su significado de-
terminado. Inversamente, los oradores sociales tendrdn la confianza de que serdn
escuchados si los Tepresentantes que comparten sus experiencias de vida estdn
alli para comprender, transmitir y amplificar el mensaje.

‘Existen dos versiones no deseables y hasta peligrosas de esta idea. La gente
puede creer realmente que:los lideres plebiscitarios los oyen y que vale la pena
movilizarse detras de ellos. Pero un proyecto de este tipo no complementa la ac-
countability, sino que la reemplaza; asimismo, no hace que la-democracia sea
mds completa, sino que la expone a la manipulacién autoritaria, En lugar de que
la gente controle a sus lideres, estos Gltimos adquieren formas de control no de-
mocraticas sobre los anteriores. Mientras que el lider es como la gente sélo en su
creencia equivocada, la representacién pictérica o descriptiva puede en principio
producir hasta una semejanza estadistica de la sociedad como un todo. Pero de-
jando de lado la forma no democratica de elegir a tales representantes —o el peli-
gro de seleccionar incompetentes si esto fuera hecho mediante un sorteo o una -
muestra cientifica—, la representacién exacta de identidades violarfa el principio
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moderno de la representacién. Los representantes se convertirian en los reempla-
zantes de identidades particulares y se esperaria de ellos que apelen a razona-
mientos particulares mds que de interés piblico en su deliberacién. Si bien no
existirfa un mandato imperativo y los diputados podrian ser persuadidos si fuera
posible demostrar que sus votantes se beneficiarian con una politica a la cual
ellos originalmente se opusieron, la deliberacién genuina, que debe estar basada
en contar al menos con algiin proyecio piiblico en comtn, no podria realizarse.
El liderazgo. plebiscitario, que generalmente implica la eleccién directa de
presidentes, no puede ser compatible con un régimen de accountability. Esto no
es cierto al menos con respecto a determinados elementos de la representacion
descriptiva. La representaci6n proporcional es un método de elecciones democré-
ticas plenamente competitivo.y experimenta una tendencia légica y empirica-
mente demostrable a producir al menos algo de representacion descriptiva. Para
poder maximizar la accouniability de los diputados individuales hacia los votan-
tes, se puede disefiar un sistema proporcional que consista sélo en legisladores con
mandatos en distritos electorales.* En un sistema de este tipo habré algunos re-
presentantes de las minorfas discretas e insulares y, por supuesto, de las mujeres.
Si esto no ocurre espontineamente, la legislacién —como en Francia recientemen-
te—~ puede hacer que valga la pena para los partidos gjercer la representacién de
aquellos grupos que previamente habian sido excluidos de forma sistemética. De
nuevo aqui, como hemos dicho anteriormente, cuéles grupos de interés, identidad
u opinién son lo suficientemente salientes.como para obtener una medida de re-
presentacién descriptiva siempre debe permanecer como una pregunta abierta. La
autoorganizacién a través de la representacion proporcional y el ejercicio de la
presion sobre los partidos que nominan podrian —con suerte- resolver el.tema en
la mayoria de los casos. S6lo en los hechos més notables de exclusién, como por
ejemplo el de las mujeres en Francia, la intervencion legislativa deberia seleccio-
nar objetivos para una representacién més descriptiva. Del modo que se haga, es
sumamente importante evitar la esencialidad demografica, es decir, las cuotas y
garantfas. Si se la restringe de esta manera, la representacién descriptiva puede
jugar un rol importante dentro de un marco general de accountability democrética.

" Arato, Andrew, “The New Democracies and American Constitutional Design”, Constellations. An
International Journal of Critical and Democratic Theory, vol. 7, nim. 3. ’
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Conclusiones

La accountability politica es un principio importante que ayuda a encontrarle
el sentido a la soberania popular bajo la democracia representativa. Pero si lo
convertimos en el inico principio ponemos en riesgo la accountability misma. En
el nivel del diseio 'institucional, ésta debe ser complementada con instituciones
de deliberacion, el constitucionalismo y la representacidn descriptiva, Pero para
que la accouritability funcione realmente, la actividad de los ciudadanos dentro
de piblicos democraticos y de la sociedad civil sigue siendo la condici6n mds im-
portante. '
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Capitulo 3
Accountability social en América Latina y mds alld

Adam Przeworski

Accountabilily social: el problema

He aqui cémo entiendo el problema al cual estd dedicado este volumen. Su-
pongamos que usted vive en una situacién en la cual los maestros no aparecen en
1as escuelas, el correo se distribuye irregularmente, la policia exige sobornos, la
gente languidece en las circeles sin ser juzgada, los cheques de la seguridad so-
cial nunca llegan, quiz4 ni siquiera los sueldos de los empleados publicos se pa-
gan a tiempo. ;Qué puede hacer usted al respecto?

‘Usted puede votar en las préximas elecciones por un partido que ofrece un
programa. para corregir esta situacion. Estarfa ejerciendo el control electoral pros-
pectivo,

Usted puede votar en las proximas elecciones en contra del gobierno. Estaria
ejerciendo el control electoral retrospectivo mediante el mecanismo institucional
de la accountability electoral.

Usted puede dirigirse al sistema judicial o en algunos pafses a un ombudsman,
exigiendo que el gobierno no viole y, por el contrario, cumpla con sus obligacio-
nes legales. En algunos pafses, puede'esperar a que una autoridad piblica (como
por ejemplo el Ministerio Piiblico en Brasil) tome la iniciativa. En cualquier ca-
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s0, estaria dependiendo de mecanismos institucionales de pesos y contrapesos, lo
que O’Donnell denomina “accountability horizontal”.

Usted puede incorporarse a un movimiento, o a lo que hoy en dfa se denomi-
na una ONG, y exigir piblicamente que estos problemas sean resueltos.

Finalmente, puede relatarle la situacién a un periodista, con la esperanza de
que haga de ella una noticia ruidosa. Pero, al menos segtin Waisbord (en este vo-
lumen), el periodista habri escuchado ya tantas historias similares que la suya no
llamard mucho su atencidn.

Usted puede hacer una cosa mds, pero la guardaré para mas adelante.

Al final, hay poco que puede hacer. Los mecanismos electorales, sean éstos
prospectivos o retrospectivos, constituyen un instrumento débil de control po-
pular (ver los ensayos en Przeworski, Stokes y Manin, 1999). Los mecanismos
de control directo por parte de los ciudadanos sobre las burocracias piblicas
han existido solamente ep muy pocas democracias, y nunca han funcionado
bien. Por lo tanto s6lo resta la alternativa de protestar ptiblicamente, que fun-
ciona de vez en cuando, o de esperar a que los mecanismos de accountability
horizontal comiencen a funcionar.

Cultura del lamento

¢Es esta situacién especifica a AméricaLatina? Esta es una pregunta con im-
plicancias:tanto para la investigacién como para las. éstrategias politicas. Permi-
taseme, por lo tanto, definirla con cuidado.

Uno puede pensar que la democracia es una forma de gobierno que permite el
control efectivo de los funcionarios por parte de los ciudadanos. De hecho, para
algunos autores (Dahl, 1971; Riker, 1965) esa capacidad para controlar a los go-
biernos es casi una caracteristica que la define. Desde esta perspectiva, la demo-
cracia puede funcionar bien —y lo hace— en algunos paises. Para citar a Cunill (en
este volumen), “en la mayoria de los paises europeos y més generalmente en to-
dos los paises en que las instituciones democréticas se encuentran altamente con-
solidadas, las condiciones basicas para el control social ya estdn aseguradas, es
decir, hay paises donde este control es efectivo y otros donde no 1o es, particular-
mente en América Latina...”. El control cindadano efectivo sobre el gobierno es
posible, pero hay algo en América Latina que es claramente deficiente.
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- Pero se puede también pensar que la debilidad del control popular sobre los
gobiernos es genérica de las democracias. Ciertamente, existen diferencias entre
los distintos sistemas democraticos. Pero desde esta perspectiva, sus institucio-
nes; o mas precisamente las del “gobierno representativo” (Manin, 1997) simple-
mente resultan insuficientes de manera genérica para permitir el control popular
sobre los gobiernos. Es cierto que 12 gente elige gobiernos y expresa sus ideas y
demandas durante los periodos de mandato, y que ciertos 6rganos del Estado ac-
tiian como pesos y contrapesos (Manin, 1994); pero las elecciones no.son un ins-
trumento efectivo para el control popular, la separacién de Poderes no genera pe-
s0$ y contrapesos cuando cada uno de ellos es controlado por los mismos parti-
dos (o cuando conspiran por otros motivos), y los ciudadanos no.pueden ejercer
unrcontrol directo sobre las burocracias piblicas. La democracia puede ser 1a me-
jor forma de gobierno que jamds haya sido inventada, pero es congénita y-estruc-
turalmente’ débil como mecanismo de control popular sobre. los funcionarios.
Simplemente, asi es la vida.

‘El primer punto de vista es compartido ampliamehte, tanto en América Latina
como entre académicos residentes enlas democracias “consolidadas”. La idea de
que un presidente de Brasil pueda estar sujeto.a mayores controles horizontales que
un primer ministro de Gran Bretafia desata una furia de protestas. Se ve como in-
concebible y hasta ofensivo: de alguna manerd, muchos latinoamericanos consi-
deran-que se¢ les estd quitando algo, mientras que ofros se sorprenden de que uno
“se atreva™ a comparar una democracia vieja con una novata latinoamericana. Y
como para mi este hecho es evidente, me sorprenden estas reacciones. Las atri-
buyo a una “cultura del lamento™.

Accountability horizontal

El exponente mds prominente de la visién de que las democracias latinoa-
mericanas son distintivamente deficientes es-O’Donnell (1991, 1997). Segiin
€l, las instituciones democréticas contempordneas en América Latina no con-
tienen suficientes pesos y contrapesos o lo que él denomina “accountability ho-
rizontal”. Como consecuencia, la gente elige presidentes que luego gobiernan
sin lfmites por parte del marco institucional. En vez de ser “representativas”,
como en los paises desarrollados, las democracias latinoamericanas son de es-
te modo “delegativas™.

Accountability social en América Latinay mds.alld 7 75


Santi
Rectángulo

Santi
Rectángulo

Santi
Rectángulo

Santi
Rectángulo

Santi
Rectángulo

Santi
Rectángulo

Santi
Rectángulo


76

Ahora, como varias veces of decir a Margaret Thatcher. “Tuvieron su oportu-
nidad, me eligieron, ahora. yo gobierno y ustedes se callan la boca”, y nunca a
Fernando Henrique Cardoso decir o mismo, inmediatamente me pregunto cuél
de estas dos democracias es “delegativa”. Todo lo que puedo hacer es.buscar al-
gunos datos sisteméticos. Dado que la conceptualizacién de la “accountability
horizontal” no-es obvia y los datos estin lejos de ser perfectos, no quiero alegar
que mi evidencia es concluyente. Pero se van a extrafiar.

Una manera de pensar acerca.de la “accountability horizontal” es seguir a Tse-
belis (1995) y simplemente contar el niimero de actores institucionales —excluyen-
do o incluyendo a los partides politicos— que deben cooperar o al menos estar de
acuerdo para que el gobierno como un todo realice una determinada accién. Para
poner a-alguien en prisién, por ejermplo, la Legisiatura debe sancionar leyes que
permitan al Estado encarcelarlo por una determinada ofensa; en algunos paises, el
Ejecutivo debe firmar una ley, las cortes deben condenar a la persona en particular
y la burocracia debe ponerlo en prisién. Si contamos a Jos partidos politicos, enton-
ces también debe ser cierto que.un mimero suficiente de ellos estard a favor de una
determinada legislacién criminal para obtener una-mayorfa legislativa. He construi-
do una variable VETO1 que agrupa aquellos presidentes que son jefes del Ejecutivo,
las cAmaras legislativas v los gobiernos subnacionales anténomos. A su vez, la va-
riable vETO 2 agrega a VETOI el niimero efectivo de partidos de gobierno: A partir
de 1995, en 15 democracias latinoamericanas, hubo un promedio de 2,93 actores
VETO1, mientras que en 22 democracias de la 0OCDE, hubo 2,27. Si se suma el nd-
mero de partidos de gobietno, las cifras son 4,88 actores VETO 2 en América Lati-
na y 4,35 en Ios paises de la OCDE. o . _

Esta forma de pensar acerca de la “accountability horizontal” no distingue, sin
embargo, de quién es la accountability que se estd considerando. El nimero de ac-
tores con poder de veto es el mismo para cada actor. politico, lo cual oscurece las
diferencias entre ellos (Gandhi y Przeworski, 2000). Sin embargo, la idea de sepa-
rar los poderes, o més especificamente, de institucionalizar los pesos y contrape-
sos, parece haber tenido origenes distintos en los diversos paises. En la Francia re-
volucionaria, el peligro era la soberania parlamentaria: como el Parlamento era la
expresién mdxima de la voluntad popular, no habia nada que le impidiera ejercer
su funcidn legislativa de un modo absolutista (sobre estos temas, ver Kelsen, 1929).
Por este motivo, el veto real sobre la legislacion, los mandatos cortos en los cargos
u otros mecanismos moderadores, fueron necesarios para limitar el fervor del Par-
lamento. En muchos otros paises, particularmente aquellos que adoptaron institu-
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ciones presidenciales, el poder que debfa ser moderado era el del Ejecutivo. El Dis-
curso de Angostura (1818) de Simén Bolivar evidenciaba la amenaza de una dic-
tadura ejecutiva. De este modo, “accountability horizontal” puede significar lfmi-
tes sobre Ia Legislatura o sobre el Ejecutivo. Seguiré a O’Donnell al analizarla co-
mo una fuente de limites sobre el jefe del Ejecutivo.

Un jefe del Ejecutivo es mds propenso a rendir cuentas si no controla las cima-
ras de la Legislatura relevantes (ToDACAMARA=1 si controla, a partir de Beck y
otros, 2000), si el gobierno es una.coalicién (COALICION=1 si lo es, construido a par-
tir de Beck y otros, 2000), si los partidos de gobierno estén altamente fraccionados
(GOBGFRAC, de Beck y otros, 2000) y si la Legislatura es bicameral (Bicam=1 si lo
es, construido a partir-de Henisz, 2000). La siguiente tabla muestra los promedios
de estos indicadores para 16 democracias latinoamericanas' y 20 de la 0CbE en 1995,

TODACAMARA COALICION GOBFRAC -Bicam
América Latina 0,1250 0,56 0,29 0,56
OCDE 0,2000 - 0,55 .28 0.35

Estos son indicadores aproximados, pero no ofrecen ningiin sustento como
para pensar que los jefes del Ejecutivo en América Latina rinden cuentas en
menor medida. El jefe del Ejecutivo controla la Legislatura con bastante mds
frecuencia en los paises de la 0CDE; los gobiernos de coalicién son igual de fre-
cuentes; el nimero efectivo de partidos que componen esas coaliciones es idén-
tico, mientras que el bicameralismo es m4s comin en América Latina. Debe
notarse; ademds, que el jefe del Ejecutivo tiene poderes para iniciar legislacién
en todos los dmbitos de politicas en todos los paises de la OCDE excepto en los
Estados Unidos; y que dichos poderes son semejantes en algunos dmbitos, pai-
ticularmente el presupuestario, en todos los pafses latinoamericanos. Es cierto
que en algunos de ellos los presidentes detentan el poder del decreto, pero los
miembros de la coalicién temen que el gobierno caiga tanto como todos fos pri-
meros ministros: de las democracias de la ocDE.2 Otra forma de pensar acerca
de la accountability horizontal del Ejecutivo es considerar las fuentes de poder
que no son controladas por e] _tanto los bancos centrales mdependlentes como
la autonomia de los niveles més ba_]os del gobierno respecto. del central limitan

' Como s6lo se considera a las democracias, México (a partir de 1995), Paraguay y Pend no estén incluidas,
*. Nétese que los poderes de vete no son una limitacién sobre el jefe del Ejecutivo, sino sobre la Legislatura.
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el ambito de libertad del jefe del Ejecutivo.? Considérense, por lo tanto, BAN-
cos (tomado de Cukierman y Web para la década de 1980} y dos variables que
indiquen si los gobiernos estatales y provinciales (ESTADO, de Beck y otros, 2000)
y los municipales (MUNI, de Beck y otros, 2000) son elegidos localmente.*

BANCOS EsSTADO MuUNI
América Latina 0,35 0,78 1,66
-OcpE 0,36 1,48 1,93

Los bancos centrales son igualmente independientes en las dos regiones. A su
vez, las unidades subnacionales experimentan una mayor propensién a ser gober-
nadas por autoridades electas en‘los paises de la 0CDE. Sin embargo, st se consi-
deran todos estos indicadores juntos, no existe absolutamente ningiin motivo pa-
ra pensar que la accountability horizontal del ejecutivo es menos firme en Amé-
rica Latina gue en las democracias “consclidadas”.

Estas cifras pueden o noresultar convincentes. Permitasemne volver, por lo tan-
to, a la comparacién entre Brasil y Gran Bretafia. El presidente brasilefio detenta
poderes extensos (Figuereido y Limongi, 1999), més que los de sus pares argen-
tino y boliviano, aunque no tan amplios como los del mandatario chileno (Anas-
tasia, 1999). El presidente brasilefio puede iniciar-legislacién ordinaria, exigir
que un proyecto de ley se trate con urgencia, proponer-enmiendas a.la Constitu-
cidn, emitir decretos en algunas. dreas, vetar legislacion, nombrar ministros, nom-
brar a un tercio del Tribunal de Contas? Pero un primer ministro Britdnico pue=
de hacer lo mismo, de iure-o .de facto: puede iniciar:legislacién, controlar la
agenda legislativa, nombrar a los ministros y titulares de varios orgahismos de
control. Entre 1989 y 1998, los fuertes presidentes brasilefios lograron la aproba-
cion del 68,0 por ciento de sus proyectos de ley dentro del mismo afio‘en que fue-
ron propuestos. Ademds, el 83,8 % de la legistacion aprobada fue iniciada por el
Ejecutivo. Pero los primeros ministros britdnicos lograron la aprobacién del 93,2 % .
de:sus proyectos de ley, mientras que el 83,1: % de toda la'legislacién aprobada

3 Idealmente, uno también querria incluir alguna medida de independencia judicial, pero no parece haber da-
tos confiablés luego de comparar distintos paises.

¢ Estas dos variables se codifican como 2 si tanto la Legislatura como ¢l Ejecutivo son elegides por medio
del voto, 1 si s6lo uno de ello 1o es y O si ninguno de los dos lo es. Los nimeros de observaciones varian
para cada columna.

3 El presidente chileno puede convocar a un plebiscito y-nombrar administradores regionales.
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fue iniciada por el Ejecutivo (Figuereido, 2000). De hecho, la tasa de éxito legis-
lativo de los presidentes brasilefios-fue més baja que la de cualquiera de los 11
paises de la OCDE considerados por Figuereido, mientras que la de los presiden-
tes argentinos entre 1984 y 1997 fue de 64,1 %; aun mds:baja que en Brasil (Jo-
nes, Saiegh, Spitler y Tommasi, 2000). ; Dénde es “delegativa”,:entonces; la de-
mocracia? ;En un pais en el cual el Ejecutivo logra sus propdsitos el 68 % de las
veces 0 -en uno donde los alcanza el 93,2 % de las veces?

Quizd los jefes del Ejecutivo en América Latina rinden cuentas en menor me-
dida que sus pares de la OCDE. por alguna razon importante que estas comparacio-
nes no pueden dilucidar. Pero espero al menos haber cotrido un poco el peso de
la evidencia, Bl lamento no es suficiente,

Partidos politicos y accountability social

* i Por qué es que el tema de la accountability social es tan importante en mu-
chas democracias latinoamericanas? La respuesta, creo, es que la institucién po-
Iftica que alguna vez fue el instrumento fundamental de la accountability social
ya no cumple esta funcidn. Obviamente, estoy hablando de los partidos politicos
¥, quizd de manera menos obvia, pero nuevamente, esta transformacion de’ los
partidos politicos no se limita a América Latina.

" 8i hubiéramos estado discutiendo el tema de la accountability social en
1913 o0 aun en 1950, hubiera resultado obvio c6mo ésta se ejercia. El recurso a
los partidos es el elemento que no desarrolié en mi lista introductoria de “; Qué
se puede hacer?”. En 1913 o 1950, uno se¢ habria puesto de pie en la reunidn se-
manal o mensual del partido; habria exhortado al partido a que hiciera algo con
respecto al ausentismo de los maestros, el correo o los cheques del gobierno; el
comité local del partido habria resuelto transmitir la demanda a una autoridad
partidaria de- mayor-rango o directamente a la burocracia gubernamental rele-
vante. 5i su partido hubiera formado patte de 1a oposicidn, quizd no hubiese ha-
bido mucha accién por parte del gobierno, pero sus demandas habrian ingresa-
do en la plataforma electoral en la proxima campaiia. Si su partido hubiera con-
trolado la burocracia relevante, habria recibido la satisfaccion de sus demandas
o al menos la promesa de que-esto ocurriria.

El rol de los partidos politicbs requicre de una clarificacion. Segiin la teorfa de-
mocrética, o al menos la parte de esta teorfa que reconoce la existencia de éstos, los
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partidos supuestamente son vehiculos mediante los cuales los ciudadanos son re-
presentados en el dmbito péblico. Pero se supone que la burocracia publica debe
ser no partidaria, en el sentido de que no debe favorecer a los simpatizantes de uno
u otro partido. Se supone que éstos deben apoyar ¢ implementar distintas politicas,
pero los gobiernos partidarios deben tratar a todos los ciudadanos de igual manera.
De hecho en muchos pafses, desde la India hasta Italia, 0 aun en unidades subna-
cionales, los partidos gobernantes-desarrollaron instifuciones clientelistas que en
los Estados Unidos se denominan “aparatos partidarios”.* Como la anécdota de la
nota al pie sugiere, los-aparatos partidarios son un mecanismo de accountability so-
cial, pero s6lo para aquellos ciudadanos que estdn dispuestos a veénder su voto, de
alguna manera u otra, por los servicios que ofrece el partido..

Pero aun los aparatos son hoy en dia, como mucho, vestigios del pasado. Por
motivos en los que no voy a entrar ahora, los partidos politicos de masas se con-
virtieron a lo largo del tiempo en organizaciones puramente electorales que fun-

‘cionan de forma intermitente durante las épocas de elecciones. Perdieron su
funcién social integradora: nadie podria decir hoy junto con Ostrogorsky: “No
los convenzas, incorpéralos socialmente™. Los partidos intentan convencer a los
individuos para .que voten-por ellos basdndose ‘principalmente en:los medios.
Cualquier tipo de conexidn-diaria, permanente, se ha perdido.

Nada de lo mencionado anteriormente es-especifico a América Latina. No ha-
ce falta que documente la caida de las afiliaciones, de la lectura de periédicos de
partidos o de las actividades partidarias en Europa occidental.- No tengo cifras
comparables para América Latina, pero es dificil imaginarse que los partidos po-
Hticos puedan:ser mis débiles que en 10s pafses de la-OCDE. Un reclamo que se
repite es que la confianza de los ciudadanos en los partidos politicos es excepcio-
nalmente baja en América Latina. Este es otro lamento més. No cenozco ningtin
pais en-donde los partidos o los politicos no ocupen el tltimo lugar entre las ins-
tituciones respecto de las cuales se le pide a la gente que exprese su confianza.
Los partidos, dondequiera, ya no son instrumentos de accountability social, y la
gente parece tenerlos en baja estima.

¢ Por haber vivido en Chicago, sé¢ c6mo funcionaban. Una vez, mi auto ‘quedé congelado en una capa fina
de hiclo. Llamé al gobierno de la ciudad y esperé infructiferamente. Después de un-par dg dfas (en Chica-
o el hielo no se derrite}, llamé al representante local dei partido. Llegé a mi puerta en una hora, diciéndo-
me que ya no habfa votado en las dltimas elecciones locales. Pero yo le respond{ que soy demderata y es-
toy afiliado, y prometi votar la préxima vez. Mi auto fue liberado un par de horas mds’tarce. '
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One ¥ accountability social

La biisqueda de accountability social no estd exenta de modas. Las “comunas”
—asociaciones de productores directos— eran la solucién de Prudhon para el proble-
ma: simplemente se trataba de pasar por encima de las instituciones estatales exis-
tentes; Pero éstas pueden ser coercitivas, para que no se las-ignore, y s6lo un par-
tido politico puede lograr el control sobre el Estado: este fue el mensaje de Marx a
la Primera Internacional en 1867. Un siglo mds tarde, los partidos ya estaban desa-
creditados: como lo dnico que hacian era competir en las elecciones, los movi-
mientos sociales se convirtieron en el tinico modo en que las demandas populares
podian ser promovidas. Pero éstos fueron reprimidos en forma violenta o murieron
silenciosamente, y ahora la accountability social s6lo puede ser ejercida por medio
de las organizaciones no gubernamentales.”-

Existen tres razones por las cuales uno no deberia enceguecerse por esta mo-

da reciente. La primera tiene que ver con los incentivos de las ONG. No sdlo re-
presentan intereses particulares, sino que, como todas las organizaciones; estin
pobladas de gente que defiende intereses propios. Los intereses particularistas
llevan a arreglos corporativos que dejan fuera a quienes no estdn organizados ni
incluidos. El interés particular lleva a la “captura™ la connivencia entre quienes
supuestamente deben pedir cuentas:y quienes deben rendirlas. Este es un viejo te-
ma en Europa occidental, analizado de manera excelente por Cunill (1997), por
1o cual'no-voy a continuar.
.. Otro peligro relacionado con:éste, también resaltado por Cunill (1997), es que
los mecanismos de accountability social pueden provocar efectos altamente desi-
guales. Ofrecen acceso al sistema politico a quienes cuentan con los recursos para
organizarse y promover.sus intereses. Uno no. debe olvidarse de que las organiza-
ciones no gubernamentales més importantes en nuestras sociedades son los lobbies
empresariales. E$ seductor hablar de organizaciones “guardianas”. Pero quizé la or-
ganizacién “guardiana”™ que més afecta a'los argentinos sea la agencia tasadora de
riesgo Moodies. Si ésta desclasifica a la Argentina de A- a B++, el pais pierde cien-
tos de millones de délares. Al final, las elecciones son el mecanismo més igualita-
rio de acceso a la politica. Puede que no sean efectivas, pero son igualitarias. .

7 La observacion de Putnam es que mucha gente prefiere pagaries a otros para que promuevan sus valores
antes que ocupar su tiempo haciéndolo ellos mismos.
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Finalmente, como vuelve a enfatizar Cunill (en este volumen), uno debe consi-
derar el efecto de los nuevos mecanismos de accountability sobre los ya existentes.
La supervisién piblica de las burocracias gubernamentales puede incrementar Ia
participacion pero también puede paralizar a éstas. Las consultas populares, los
mandatos imperativos y la revocacidn —una nueva tendencia en Ameérica Latina—
incrementan el control popular sobre los gobiernos, pero se deben examinar los.pe-
ligros que pueden crear para-la coherencia de las politicas piiblicas y los derechos
individuales.

Conclusiones

No me malinterpreten. Hay algo que lamentar acerca de América Latina: la
desigualdad de ingresos. Serfa redundante citar las cifras (véase Przeworski,
1998). El hecho es que la distribucién del ingreso en América Latina es mucho
mis desigual que en Europa occidental o Europa oriental, y, en cualquier caso,e-
sa desigualdad estd aumentando. A pesar de que la distribucién del ingreso en el
menos desigual de los paises latinoamericanos es mds desigual que en el mds de-
sigual de los.paises de Europa occidental; y que los paises-de Europa occidental
redistribuyen una parte significativa del ingreso de mercado (Milanovic, 1999),
esta redistribucién mediante. transferencias - es. minima en América Latina. Debo
destacar que esta afirmacién no estd basada en una comparacién sistematica de
cifras. Pero uno ni siquiera necesita cifras: es suficiente con observar las catego-
rias en-las cuentas nacionales y ver que muchos de los puntos gue representan
transferencias en Europa occidental simplemente estdn ausentes en los pafses la-
tinoamericanos. Las transferencias a los hogares que no sean por pensiones de ju-

" bilaci6n ni siquiera estdn mencionadas en la publicacién del Banco Interamerica-
no de Desarrollo que eufemisticamente se titula Progreso econdmico y social en
América Latina (1996). La redistribucién mediante politicas sociales no es mu-
cho mejor. A partir de 1990, el gasto piblico en‘educacidn constitiyé el 4,3 %
del PRI enn América Latina y el Caribe y el 5,7 % en los pafses industrializados;
asimismo, era altamente regresivo. E} gasto piiblico en salud, por su parte, cons-
tituyé el 3,55 % del pBI en América Latina y el Caribe y el 5,88 % en las econo-
mias industriales, mientras que el gasto privado por ese mismo concepto lleg6 al
1,9 % en los paises industriales y al 2,7 % en América Latina y el Caribe. Algu-
nas personas perciben ingresos altos, y constimen y compran servicios educacio-
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nales y de salud. Otros luchan por sobrevivir. Y los gobiernos hacen poco para
modificar esta situacién.

‘Pero jes porque las instituciones democriticas son distintivamente deficien-
tes en América Latina? Yo no creo que sea asi, y espero haber demostrado que
ésta no puede ser la razén. Por lo tanto, soy escéptico respecto de-que el alto gra-
do de desigualdad 'y la persistencia de la pobreza en América Latina se debian a
la debilidad de los mecanismos de accountability electoral, horizontal o-social.
~ Sin embargo, atin es necesario profundizar las investigaciones en el drea para
descubrir la verdadera causa —o las causas— gue provoca esta sitnacién.
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